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SUMARIO 
 
 
El Estado Colombiano procura la promoción y obtención del bienestar general a partir de la 
participación ciudadana en el régimen económico, intentando a tal efecto, su estabilización y 
crecimiento; al comenzar por lo que considera como redistribución de la riqueza y un propicio 
aprovisionamiento de bienes y servicios a su cargo. Para ello ha de valerse de instrumentos 
fiscales1 que le permitan el logro de tal propósito, evento en el cual los ciudadanos, solidariamente, 
juegan un importante papel al entregar por mandato constitucional los recursos que demandan el 
cumplimiento de tales finalidades, a la organización político - social.   
 
El “Tributo” constituye fuente primordial para la obtención de ingresos que permiten el 
sostenimiento de la organización estatal, a partir de una vinculación obligacional abstracta de 
origen legal, que activa el deber de contribuir con las finanzas públicas luego de concretarse la 
realización particular de un hecho generador. Es esa la manera previa de la que se vale el Estado 
para fijar con subvención del legislativo, un valor que encauza al ciudadano para que efectúe el 
pago de una prestación pecuniaria a cambio de un beneficio social directo o indirecto, estipendio 
que se entregará en primera instancia a la rama ejecutiva, por contar con la competencia de recaudo 
y ejecución en caso de incumplimiento.  
 
Así, es posible entender la intervención de los sujetos que dan existencia a la obligación tributaria 
sustancial: el Estado como acreedor y el ciudadano como deudor del “tributo”, partes subjetivas 
que encuentran vinculación en una pretensión económica que traduce el nacimiento de una relación 
jurídica. Es posible estimar que justo esa relación procesal refleja una situación privilegiada a favor 
de la Administración, quien como sujeto activo detenta amplias facultades de preeminencia 
respecto al ciudadano obligado, pues normativamente se le ha dotado de precisos procedimientos 
para hacer efectiva la función estatal recaudatoria del importe privado, el cual debe ser destinado 
a la consecución de los propósitos colectivos.  
 
Por consiguiente, puede percibirse en un plano objetivo tributario la desigualdad natural que bajo 
el parecer de algunos tratadistas, deriva de la plena autoridad del que se haya revestido el Estado 
sobre sus asociados, para apremiarlos respecto al pago ineludible de los tributos. Esta atribución 
inherente a su personalidad, es entendida a través de las vertientes legislativa y ejecutiva que la 
componen: la creación de normas generales con carácter impositivo y la posterior aplicación 
específica de las regulaciones que del primero de los actos emana, erigiéndose en actuaciones 
conjuntas direccionadas a la obtención de ingresos. 
 
Es por ello que al disentir en materia tributaria del poder estatal enmarcado como presupuesto de 
prevalencia del interés general, deba arribarse a la propuesta de un entrecruzamiento regulado por 
los principios constitucionales, los valores e intenciones doctrinarias que permitan articular la 
“igualdad procesal de las partes”, como medio para regular el vínculo sustantivo donde la autoridad 
como sujeto activo y el obligado en su condición de pasividad sean capaces de construir una 
                                                          
1  Insignares Gómez, Roberto, “Los Ingresos Públicos. Concepto”, en Curso de Derecho Fiscal, Tomo 1, Primera 
Edición, Universidad Externado de Colombia, Bogotá. 2007, p. 321. 
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realidad tributaria tendencialmente dirigida a la armonización de la voluntad general como norte 
para conseguir el bien común ajustado el sostenimiento financiero de las cargas del Estado.  
 
Así las cosas, dada la trascendencia de la relación tributaria en el marco financiero del Estado 
como fórmula de redistribución de la riqueza y en ese sentido, como pauta de amparo a los 
desfavorecidos, se hace importante ahondar en la acentuación de la Supremacía Constitucional en 
las normas contenidas en el procedimiento administrativo, así como la adecuación de dicha 
regulación a planteamientos doctrinarios y filosóficos que sirvan de guía hacia un trato jurídico 
equitativo que auspicie la actuación de las partes en un plano de imparcialidad y de independencia, 
poniendo en evidencia la igualdad de condiciones del Estado con los particulares y  a la par, 
trascienda a la optimización de los resultados de la actividad que cada uno de esos roles desempeña 
en el ámbito social.  
 
XX 
 
Palabras claves: Igualdad Procesal, relación jurídica tributaria, Impuestos, Procedimiento 
Administrativo, función recaudatoria. 
 
 
ABSTRACT 
 
The Colombian government seeks to promote and obtain the general welfare by participating in 
the legally established economic regime, trying for this effect, its stabilization and growth; starting 
by what is considered as redistribution of wealth and an appropriate provision of goods and 
services for which it is responsible; using fiscal instruments that will allow the achievement of this 
goal, in an event which the citizens jointly play an important role by handing the necessary and 
sufficient resources through a constitutional mandate that are demanded for the compliance of such 
goals, to the social – political organization. 
 
"Taxes" constitute a basic source of income that allows the maintenance of the state organizations, 
from an abstract obligatory involvement in a compulsory entail of legal origin, after it performs a 
generating fact that activates the duty to contribute with the public finances. This is the way the 
government previously with the subvention of the legislative power establishes a value that will 
guide the citizen to make the payment of an economic contribution in exchange of a direct or 
indirect social benefit, remuneration that will be handed in first instance to the executive branch, 
having the competence of collection and the ability to act in case of non-compliance.  
 
Therefore, it is possible to understand the intervention of subjects that give the existence to a 
substantial tax obligation: the Government as a creditor and the citizen as a debtor of the “tax”, as 
subjective parts that find a common point in an economical pretension that implies the birth of a 
legal relationship. It is possible to suggest this procedural relationship reflects a privileged 
situation in favor of the Administration, who as an active subject holds a wide range of faculties 
of preeminence over the compelled citizen, which has been endowed of precise procedures to 
effectively make the tax collection of the private amount, which has to be destined to the attainment 
of the collective purposes. 
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This way, it can be seen in an objective tributary scenario, as that natural inequality under the 
apparently obsolete thinking of some commentators, it derives from its full authority that the State 
has over its associates, to urge them with regard to the unavoidable payment of taxes. This 
attribution inherent to its nature, is true across the branches of the legislative and executive power 
that compose them; the creation of general laws with taxation characteristics and the subsequent 
application of the regulations that the first act emanates, being elevated in joint actions addressed 
to obtaining revenues. 
 
It is for this, that on having dissented from the state framed power as an assumption of prevalence 
of the general interest, it should come the proposal for a crossover by regulated constitutional 
principles, the values and doctrinaire intentions that allow to articulate the "procedural equality of 
the parts", as a mean to regulate the substantive link where authority, as an active subject and the 
compelled in his condition of passiveness, are capable of constructing a tributary reality, 
tendentially directed to the harmonization of the general will as a goal to achieve the common 
good adjusted for the financial support to the State expenses. 
 
This way, given the transcendence of the tax relationship in the financial frame of the State as a 
way for redistribution of wealth it is in this sense, a guideline of protection for the underprivileged, 
that it becomes important to explore into the accentuation of the Constitutional Supremacy of the 
norms contained in the administrative procedure, as also the adaptation of such regulations to 
doctrinaire and philosophical expositions, that will help as a guide towards a fair legal treatment, 
that grants both parts to act in a plain of fairness and independence, putting in evidence the equality 
of conditions of the State with the individuals, and at the same time, it transcends to the 
optimization of the results in the activity that each and everyone of this roles play in the social 
field. 
 
 
Keywords: Procedural Equality, Tax Legal Relationship, Taxes, Administrative Procedure, Tax 
Collection. 
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HACIA LA IGUALDAD DE LAS PARTES EN MATERIA TRIBUTARIA 
 
 
INTRODUCCIÓN 
 
 
El proceso como instrumento que garantiza la efectividad de los derechos sustanciales y de rango 
constitucional, a través de la admisión en un escenario discursivo, que pone de relieve el 
advenimiento de conflictos de intereses entre partes confrontadas que intentan hacer valer sus 
intenciones de una frente a la otra, prefiere el reconocimiento mutuo de un lado activo y uno 
pasivo, a partir de una intervención en diferentes actuaciones dentro de un acceso jurídico nivelado. 
 
Este argumento constituye razón suficiente para intentar comprender la justificación del 
alejamiento representativo de una de las figuras más acentuadas en otras estructuras legales 
diferentes a las dispuestas en la regulación tributaria, conocida como el Principio Procesal de 
Igualdad de las partes.  
 
Es esa razón para que en el curso del presente trabajo, se intente visualizar el alcance de la 
prevalencia de la soberanía popular que mora en la organización jurídico – económica, cuya 
salvaguarda principal es el interés general, así como la participación de la ciudadanía en la 
construcción de los propósitos estatales.   
 
Aunado a ello podrá observarse, la prevalencia del colectivo como factor determinante de esta 
ausencia, aun cuando para el proceso administrativo que regula la materia impositiva, esta 
proposición orientadora también puede observarse como un significativo componente de la 
cohesión del “contrato social” que reside entre la Administración y sus asociados, pero que prefiere 
la salvaguarda una de las partes, la activa.  
 
Luego cobra interés a la discusión el problema jurídico que se pretende plantear como: ¿La 
desigualdad consustancial entre el Estado y los particulares que aleja el “Principio Procesal 
de Igualdad de las partes” en la aplicación de la norma tributaria, tiene fundamento en los 
principios contenidos en la Constitución Política de Colombia?  
 
Esta cuestión surgió como intención de verificar las facultades otorgadas por el ordenamiento 
jurídico al Estado, las cuales denotan una concesión de posición preeminente respecto del 
contribuyente o responsable fiscal en una relación que predica de la “Administración de 
Impuestos” una titularidad como “acreedor” de los tributos y la suerte de resolver en posición 
divergente y a la vez dominante frente su deudor, las controversias que por su recaudo aparezcan, 
revelando así, una condición de “Juez y Parte”, es decir, como regulador y mediador de sus propios 
intereses, lo cual supone ausencia de igualdad procesal entre las partes, circunstancia que bien se 
observa en la reglamentación del procedimiento legítimamente establecido para tal fin.  
 
Por la razón antes anotada, la hipótesis propuesta en el curso de este trabajo, no es otra que dejar 
de lado la atención tradicional a una reglamentación del procedimiento tributario conforme quedó 
estipulado desde el año de 1989, ya que desde sus consignas ha configurado una abierta 
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transgresión a las condiciones de igualdad procesal, al favorecer como antes quedó sentado a la 
parte más fuerte de la relación, el Estado.  
 
La propuesta entonces, es refrescar la concepción jurídica de la función recaudatoria, a partir de 
los mismos fines que ha trazado la Constitución. Es decir, que a la luz de sus postulados la 
actuación administrativa consigue difundir el trabajo solidario y mancomunado de la 
Administración con sus asociados, para el logro del desarrollo sostenible de la sociedad.  
 
Esta aplicación es posible, con la asunción adyacente y definitiva de los cánones contenidos en la 
norma superior, los cuales como límite al ejercicio arbitrario de autoridad permiten a la par, el 
acercamiento a  una concepción más garantista y menos parcializada de la relación de las partes 
que relegue los signos de poder de “imperio”, para trazar su propia identidad como vínculo 
eminentemente crediticio, como en realidad corresponde, en el entendido que la reciprocidad del 
acreedor-deudor comprometen la realización de obligaciones que de cada lado se derivan y la 
consecución de derechos para responder a las exigencias que la prevalencia de interés general 
demanda. 
 
En consecuencia, habrá de identificarse de manera sucinta las causas y resultados de los 
procedimientos que evidencian desigualdad procesal en el ámbito tributario, verificando en ese 
contexto la aplicación de principios constitucionales y legales que suponen la debilidad manifiesta 
del contribuyente de cara a la Administración  desde la observancia de la igualdad en el escenario 
tributario que por ahora atiende el recaudo desde lo sustancial no desde lo procesal, haciendo pares 
a los contribuyentes desde sus condiciones económicas, más no a la Administración frentes a los 
obligados. 
  
Así las cosas, el punto de partida de disertación, inicia en el capítulo primero con la descripción 
del vínculo jurídico entre los particulares y el Estado, que emana como un mandato de origen 
constitucional y legal cuya prestación consiste en el pago de una obligación dineraria al tesoro 
público, el cual acontece en últimas, con la realización  de uno de los hechos contemplados como 
imponibles y que por tal calidad, derivan para el sujeto obligado en la mentada prestación de “dar” 
y al mismo tiempo, “exigir”, como atribución  habilitante en favor  del acreedor tributario, el 
Estado. 
 
Por esta razón, se tratará el tema del “tributo” como imposición dineraria, ha de decirse que como 
fuente de ingreso fiscal, conlleva una condición de exigibilidad que surge desde el asentamiento 
de los presupuestos normativos superiores contemplados en el numeral noveno (9°) del artículo 95 
de la Carta Política, el cual ciertamente, refiere como deber de todas las personas en asumir la 
retribución de las finanzas públicas.  
 
En otras palabras, para alcanzar los fines establecidos por la esencia ideológica del Estado Social 
de Derecho, entre estos, lograr el sostenimiento administrativo y el pago de los gastos públicos 
presupuestados por cada uno de los gobiernos de turno, el ordenamiento jurídico y económico, han 
establecido en parte, el sustento financiero a partir del recaudo de los tributos aportados por todos 
los ciudadanos cualificados para tales efectos.  
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Aquí se resalta como el producto de ese deber es la incursión en hechos generadores (aquellos de 
los que se atribuya la incursión una obligación impositiva)2, de contribuir con las cargas 
pecuniarias que el Estado requiera para lograr la satisfacción del interés general3.  
 
Se dará cuenta de  las pautas que disponen un vínculo jurídico entre las dos partes: una de ellas, el 
Estado, quien de manera dual ejerce de un lado el poder “de crear, modificar o extinguir los 
presupuestos objetivos de la obligación tributaria”4, el cual en virtud del artículo 338 de la 
Constitución Política cuenta con facultades de orden impositivo al legislativo para que determine 
los elementos del tributo como “el sujeto activo, el sujeto pasivo, el hecho generador, la base 
gravable y la tarifa”5.  
 
Así, será importante señalar como el mismo Estado participa desde la organización ejecutiva de la 
prerrogativa conocida como función tributaria, para administrar, fiscalizar, controlar, sancionar y 
recaudar los impuestos creados por el Congreso, valiéndose para tal propósito, de las 
responsabilidades establecidas en una entidad de carácter técnico y especializado del orden 
nacional, denominada, Unidad Administrativa Especial Dirección de Impuestos y Aduanas 
Nacionales – DIAN (en adelante DIAN), cuyo objeto esencial es: “coadyuvar a garantizar la 
seguridad fiscal del Estado colombiano y la protección del orden público económico nacional, 
mediante la administración y control al debido cumplimiento de las obligaciones tributarias…” 6. 
 
De otro lado, se ubica al responsable del pago de los tributos debidos al Estado: el contribuyente, 
responsable u obligado fiscal, quien a través de la materialización de hechos generadores señalados 
por la ley como gravables, adquiere la connotación de sujeto pasivo del referido vínculo 
obligacional, cuyo deber concluyente es aportar una porción de sus recursos, dependiendo de su 
nivel de ingresos, consumo y del patrimonio que haya adquirido durante determinado año gravable.  
 
En consecuencia se intentará exponer como el “tributo–impuesto” corresponde a una especie de 
obligación “ex lege” que claramente tiene su origen en la autoridad de la ley, en virtud de la cual 
subyace el deber que asiste a los ciudadanos de coadyuvar respecto al sostenimiento de las finanzas 
del País, para lograr una contraprestación reflejada en bienes comunales como la misma prestación 
de los servicios públicos.  
 
Respecto a tal significación, resulta oportuno anotar que la consagración normativa del “Tributo”, 
corresponde un elemento esencial para el manejo de las finanzas públicas del Estado, tanto es así 
que su finalidad está dirigida a redistribuir la riqueza, intentando el mantenimiento del equilibrio 
                                                          
2 Corte Constitucional, Sentencia C-1144 de treinta (30) de agosto de dos mil (2000), Magistrado Ponente Dr. 
Vladimiro Naranjo Mesa.  
3 Martín Terán Gastélum, Jesús María y Osorio Atondo, José Manuel, “Derecho Comparado: Obligación de 
Contribuir y Principios Tributarios de Ecuador y México”, en Global Conference on Business & Finance Proceedings, 
Vol. No. 7 Junio 2012, Issue 2, pp. 996-1005., Base de datos: Business Source Complete. 
4 Corte Constitucional, Sentencia C-219 de veinticuatro (24) de abril de mil novecientos noventa y siete (1997), 
Magistrado Ponente Dr. Eduardo Cifuentes Muñoz. 
5 Corte Constitucional, Sentencia C-155 de veintiséis (26) de febrero de dos mil tres (2003), Magistrado Ponente Dr. 
Eduardo Cifuentes Muñoz. 
6 Así lo establece el Artículo 4 del Decreto No. 1071 de 26 de junio de 1999.  
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económico, conforme a la consignación de los ingresos que espera ingresen a las arcas del Estado 
para así estimar la autorización de los gastos públicos a priorizar. 
 
La dimensión del “tributo” será visualizada como un eje argumental con el que cuenta el Estado 
Social de Derecho para demandar la financiación de su actividad social, política y económica, 
abriendo paso a cierto apremio legal que le permitirá lograr el recaudo efectivo de los capitales 
presupuestados a tal efecto. Allí se dará relevancia al “impuesto” como aquel gravamen, que por 
tal retribución no deriva en una contraprestación directa para el particular del que se extrajo parte 
de su patrimonio para hacerse parte en los cometidos estatales.  
Dado el anterior escenario, se prestará atención en el siguiente capítulo o capitulo dos, al análisis 
de la estructuración normativa de las disposiciones contempladas en el Estatuto Tributario, así 
como la jurisprudencia que permitirá comprender las razones por las cuales en el Derecho 
Tributario Colombiano, en virtud al interés general, se ha cimentado la desigualdad procesal entre 
la Administración de Impuestos y sus administrados. Esta construcción jurídica apuntará a la 
comprobación de una acertada configuración de los supuestos de hecho que constituirán base de 
la grabación y producirán el efecto de crédito fiscal en favor de la Administración.  
 
En tal sentido, los sujetos pasivos de la relación jurídica tributaria, deberán realizar su denuncio 
rentístico y acatar las distintas regulaciones que al final direccionaran la financiación estatal, entre 
estos registrarse, reportar información de terceros con los que han realizado operaciones, facturar 
en debida forma y hacerse parte de un régimen que los clasificará de acuerdo a sus operaciones. 
 
La verificación seguirá también, el análisis del establecimiento de los diferentes procedimientos 
administrativos tributarios que han retornado en la ineficiente aplicación del principio de igualdad 
procesal de las partes, justo por las competencias administrativas de la DIAN, que prepararon su 
intervención en la economía para administrar los impuestos nacionales bajo las atribuciones de 
fiscalización, determinación, discusión, sanción y cobro de estos gravámenes. 
 
Será observada también la actividad funcional y misional de la DIAN, como institución que 
representa el orden estatal dentro de la actividad dispuesta dentro del proceso administrativo 
tributario y como protagonista en toda la cadena regulatoria–recaudatoria de los impuestos, al 
actuar como una especie de legislativo derivado que emite conceptos internos direccionados a 
guiar de manera apremiante la actuación de los funcionarios puestos a su servicio.  
 
De ahí que, el estudio vaya ligado a la confrontación de la estructuración administrativa de la 
DIAN, que bajo un manto normativo investiga y requiere a los contribuyentes que obedecen, 
incumplen o se abstienen de acatar las obligaciones tributarias impuestas, para a la postre, 
determinar desde su órbita funcional, la correcta carga impositiva que le corresponde cancelar ya 
sea modificando o proponiendo los valores presentados en una declaración privada y así ordenar 
el cobro, sancionar y ejecutar al infractor obligado, teniendo en sede administrativa un innegable 
control sobre todo el procedimiento. Por esa razón, habrá de adentrarse en un estudio brevemente 
coherente, en cuanto a “carga de la prueba en sede administrativa tributaria”. 
 
El tercer capítulo está dirigido a determinar las diferentes herramientas jurídicas que permiten 
armonizar la aplicación o prevalencia al derecho a la igualdad procesal de las partes en el 
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ordenamiento jurídico tributario, como el desarrollo de los principios constitucionales y garantías 
mínimas que deben ser reconocidos recíprocamente a sus usuarios y contribuyentes, en cada una 
de las articulaciones legales que ella misma administra y contra la cual es potencialmente 
reconvenida.  
 
En esa medida, sin desconocer la posición legalmente establecida para cada una de las partes 
vinculadas en el tratamiento de las cargas fiscales del Estado, será relevante señalar en este acápite, 
que desde el ámbito jurídico actual, hay la necesidad  de mantener el equilibrio procesal entre la 
Administración y los contribuyentes, admitiendo en el escenario tributario, similares 
oportunidades de participación en el litigio, como la manera  más efectiva de promover una debida  
justicia social y económica que obviamente coadyuve al desarrollo de la determinación y recaudo 
de los impuestos necesarios para el financiamiento del Estado. 
 
En otro orden ha de tratarse fomentar la efectiva aplicación del principio de “igualdad procesal” 
como mecanismo para eliminar los privilegios jurídicos que permitan la correcta administración y 
a su vez, el proferimiento de decisiones imparciales que ventilen la presentación de los intereses 
de cada uno de los extremos de la relación jurídica desde las mismas diferencias posicionales.  
 
Por tal razón, será importante además la verificación de la adecuación normativa de los 
instrumentos racionalizadores que distingan al contribuyente como un copartícipe fiscal que aporta 
al mantenimiento de las cargas del Estado Colombiano y no como un administrado más en 
subordinación permisiva de los posibles abusos a los límites creados para el desempeño de la 
Administración. 
 
Por último, en el cuarto capítulo, se anotará la aplicación de principios y valores constitucionales 
en la función recaudatoria, como un ejercicio consentido entre la autoridad tributaria y el 
ciudadano, como un medio recreado para sostener la financiación de la actividad social, política y 
económica del Estado y que por tal virtud, abre paso a cierto a la igualdad procesal como un 
fundamento legal que trasciende en la percepción efectiva de capitales presupuestados para que 
los sujetos hagan parte de los cometidos estatales.  
 
En este acápite se hará un intento por colegir si la igualdad de trato procesal es consecuente con el 
fin buscado por la norma impositiva contemplada en el escenario procesal tributario y si este 
principio conforme a los cánones superiores es uno los limites contemplados al poder del Estado.  
 
Podrá aparejarse el control que ejerce de manera dominante la DIAN sobre los ciudadanos, sus 
clientes, contribuyentes o aportantes a las cargas públicas de la Nación, en tanto que su actuar es 
superior en lo que bien debería revestir de algún modo posible la igualdad de las partes ausente en 
la relación jurídico tributaria.  
 
Bajo esa tesitura, será posible señalar como con la participación del ciudadano en igualdad de trato 
como derecho fundamental concreta el ordenamiento el objetivo primordial de los tributos, el de 
constituirse en componente clave de la política fiscal del país, puesto que, con la reciprocidad de 
los sujetos. 
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A partir de su implementación puede lograrse el cumplimiento de su propósito principal, cual es, 
lograr el recaudo de los recursos requeridos para financiar el funcionamiento del Estado y la 
prestación de los servicios a su cargo en beneficio del interés general, ateniéndose a tal efecto, a 
la promoción del crecimiento y la estabilidad de la economía . 
 
Como pauta, para el fisco habrá de sugerirse especial atención a los pocos parámetros que se citan 
como constitucionalidad, imparcialidad y búsqueda de la verdad en sujeción a uno los derechos 
fundamentales básicos al proceso “la igualdad de las partes”, acatando para tal propósito de manera 
rigurosa la normativa tributaria, bajo las limitaciones netamente tecnificadas justificadas en 
aplicaciones numéricas, conceptuales y sistemáticas, estando a la mira de los elementos sociales 
que incumben a los ciudadanos.  
 
Esa es una de las preocupaciones totalmente adaptable al particular y que debe examinarse antes 
de proceder con el planteamiento de elaborar la conceptualización que elimine la mantilla de 
dominancia legitima creada en el proceso administrativo tributario. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 12 
 
CAPÍTULO I: PARTICULARIDADES DEL TRIBUTO - IMPUESTO 
 
A partir de la exigencia constitucional contenida en el artículo 95 de la Carta Política, el ciudadano 
colombiano se encuentra sumergido en un vínculo jurídico que le impone la necesidad de 
“tributar”; entendiéndose éste como el medio directo que funda su particular colaboración con las 
finalidades del Estado.  
 
Por ello, la estipulación normativa de la obligación de contribuir con las finanzas públicas depende 
de la realización efectiva de una situación fáctica específica, que permita adecuar su 
comportamiento dentro de la incursión de una norma impositiva y la subsecuente materialización 
del “pago o solución” del crédito adquirido y demás consecuencias accesorias que de tal proceder 
resulten, todo para contribuir solidariamente al bienestar general.   
 
Ese vínculo deriva en una obligación tributaria de naturaleza “ex lege” que faculta y responsabiliza  
al Estado, como acreedor de tal prestación, para reclamar la totalidad de la acreencia a través de 
un proceso efectivo de cobro aun contra la voluntad de su deudor, con base en los lineamientos 
establecidos en el numeral 20 del artículo 189 Superior, que otorgó como función del Presidente 
de la República la de “velar por la estricta recaudación y administración de las rentas y caudales 
públicos”. 
 
1. GENERALIDADES DEL TRIBUTO (IMPUESTO). 
 
1.1 Una de las especies del Género ‘TRIBUTO’: el impuesto.  
El concepto de “tributo-impuesto”, esta edificado con la primera de las palabras como una 
categoría general que desciende a una de sus especies, el “impuesto” que de acuerdo con la Corte 
Constitucional puede entenderse como una prestación monetaria debida por los ciudadanos luego 
de encontrarse sometidos al acatamiento del principio de legalidad, obedeciendo la cláusula 
general de competencia de los órganos que en gracia a la representación popular son quienes 
pueden “decretar, modificar o suprimir tributos”, y en tal sentido, asumen la delimitación de los 
elementos mínimos que deben contener la obligación así nominada, como un deber de colaborar 
solidariamente con el sostenimiento de los gastos e inversiones públicas. La Corte expresó:  
 
[L]os tributos han sido reconocidos por la jurisprudencia constitucional como aquellas 
prestaciones que se establecen por el Estado en virtud de la ley, en ejercicio de su poder de 
imperio, destinados a contribuir con el financiamiento de sus gastos e inversiones en 
desarrollo de los conceptos de justicia, solidaridad y equidad7. 
 
En ese tenor, los tributos son trazados dentro del contexto económico para cumplir objetivos de 
redistribución de riqueza y apoyo a los sectores productivos, en tanto que de manera previa y 
posterior  a su imposición, el Estado puede de un lado participar en las decisiones patrimoniales 
que las partes adopten los sujetos pasivos por incidencia en el cobro proporcional que de éste 
realiza, creando efectos de disminución o acrecentamiento de patrimonios privados, valiéndose 
para ello, de la capacidad de pago de cada obligado, pues de una u otra forma puede estimular o 
desestimular en ellos el ahorro y la inversión.  
                                                          
7 Corte Constitucional, Sentencia C-704 de seis (6) de septiembre de dos mil diez (2010), Magistrada Ponente Dra. 
María Victoria Calle Correa.  
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Por otra parte, con la fijación de cargas fiscales promociona sectores económicos mediante el 
otorgamiento de incentivos y la promoción de productos y, consecuentemente el aumento o 
disminución de valor8. A partir de ese escenario conceptual es preciso llamar la atención sobre la 
finalidad recaudatoria, puesto que el tributo ha transcendido como aquel elemento que ha 
complementado el funcionamiento del Estado, por el solo hecho de representar uno de sus 
principales ingresos.  
 
Tal es su importancia para la marcha de Nación que ha logrado erigirse como un componente 
esencial, en tanto que su presencia se ha percibido en diferentes épocas, como un  mecanismo 
usado por quienes ostentaron el poder político para obtener la cooperación de los asociados en la 
confección de sus proyectos, valiéndose a tal efecto, de sus creencias mitológicas o legendarias, el 
empleo de los medios de fuerza o la legitimidad instituida por las autoridades para lograr la 
legitimación desde el ordenamiento jurídico 9. 
 
Ese enraizamiento histórico resultó en un manto de poder de imperio o “jure imperii”, el cual en 
atención al interés general de la estructura social legalmente instituida, autorizó al Estado para que 
desde sus orbitas funcionales pudiera de un lado imponer el tributo y del otro administrar su 
recaudo. Esta atribución de autoridad dio cuenta de la supremacía estatal que surgió legítimamente 
del consenso de la voluntad general.  
 
Fue esa razón suficiente para encerrar los intereses particulares en un todo que se superpuso de 
manera primigenia para dar forma, continuidad y consecución a la organización política 
establecida y la consecuente aceptación del deber de los asociados de pagar tributos, sin esperar 
más incentivos que el de lograr el mantenimiento de la estabilidad económica propuesta en el pacto 
compilado bajo la tutela constitucional10.  El Estado se dotó con el tiempo de herramientas jurídicas 
que le permitieron conseguir la exacción tributaria o la entrega voluntaria y/o coactiva que sea 
necesaria para percibir ingresos públicos destinados a contribuir con el financiamiento de sus 
gastos e inversiones. 
 
El cumplimiento de la finalidad recaudatoria que persigue el Estado, requiere la aplicación del 
principio de legalidad, consagrado de manera previa en la Constitución Política cuando facultó 
la iniciativa legislativa en materia impositiva a la Rama Legislativa.  En ese contexto, los 
numerales 11 y 12 del artículo 150 Superior, entregaron como cometido al Congreso de la 
República, el establecimiento de las rentas nacionales, la fijación los gastos de la administración, 
la determinación de las contribuciones fiscales y, excepcionalmente, contribuciones parafiscales, 
en los casos y condiciones dispuestas por la Ley.  
 
Este principio logró trascender en el escenario impositivo como una especie de consenso entre la 
Administración y sus asociados, el cual se encuentra definido en máximas jurídicas aceptadas en 
el ordenamiento como: “nullum tributum sine lege” y “no taxation without representation”, 
                                                          
8 Corte Constitucional, Sentencia C-419 de veintiuno (21) de septiembre de mil novecientos noventa y cinco (1995), 
Magistrado Ponente Dr. Antonio Barrera Carbonell. 
9 Vasco Uribe, Luis Guillermo. “El Sol del Poder. Simbología y Política entre los Muiscas del Norte de los Andes”, 
en Revista Colombiana de Antropología [serial online]. Universidad Nacional de Colombia, Bogotá, 2004, Volumen 
40, p. p. 353 – 361, ISSN 0486-6525, disponible en http://www.scielo.org.co/pdf/rcan/v40/v40a12.pdf 
10 Bobbio, Norberto, Estado Gobierno y Sociedad. Por una Teoría General de la Política, México, Fondo de Cultura 
Económica, 1989, p. 29. 
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preceptos estos que puntualizan el contenido y exigencia de un tributo al ciudadano siempre y 
cuando su estipulación  se halle consagrada en una ley cierta y previa, y con ello,  la defensa de la 
representación popular que se entiende depositada en un cuerpo colegiado facultado para la 
elaboración de las normas jurídicas de derecho impositivo11. 
 
Como puede verse, tal concepción guarda fundamento en la necesidad de una efectiva gestión 
pública que parte de la base de la supremacía constitucional en cuya virtud se entiende al “tributo” 
desde los postulados contenidos en el artículo 338 de la Constitución Política, como el “género”, 
del que se desprenden gravámenes conocidos como: impuestos, contribuciones y tasas de acuerdo 
a la “intensidad del poder de coacción y el deber de contribución implícito en cada modalidad”12.  
 
Así pues, para evocar el referido principio de legalidad, ha de señalarse que en “tiempos de paz” 
corresponde al Congreso de la República la imposición de tributos, con especificación concreta de 
los elementos que lo componen. Es decir, que en virtud del derecho de elegir y ser elegidos, el 
pueblo legitimó al legislativo para que dispusiera la instauración de los tributos que serían pagados 
a las autoridades, en consideración a la cláusula general de competencia, la ley13.   
 
Hay que decir que el Principio de Legalidad, se relaja de forma temporal cuando sobrevienen 
situaciones de anormalidad institucional, haciendo posible por tal causa el decreto gubernamental 
de gravámenes destinados a conjurar las crisis que surjan durante períodos previos y posteriores a 
su advenimiento. En otras palabras, lo dispuesto en el artículo 215 superior y en el literal I) del 
artículo 38 de  la Ley 137 de 1994, mediante Decretos Legislativos, bajo los conocidos estados de 
excepción, el Presidente de la República con la firma de todos los ministros podrá imponer 
gravámenes destinados a solucionar dificultades con características extraordinarias para el Estado. 
 
Por tanto, la concreción conceptual de lo que en adelante se denominará “tributo-impuesto”, 
corresponde a una distinción didáctica entre una y otra palabra que armonizadas direccionan a la 
comprensión del vocablo a tratar. Respecto a la primera de las nociones mencionadas, es posible 
advertir que su condición está dada por la obligación general dictada a los ciudadanos de pagar 
prestaciones pecuniarias en favor del Estado para el cumplimiento de sus fines esenciales y por 
esa categorización guía a la significación de la segunda de las dicciones, como la especie que se 
haya determinada por el retribución que obtenga el pagador.  
 
Se sigue la correspondencia del “tributo” como una institución genérica que apunta a su 
clasificación en tres categorías: impuestos, tasas y contribuciones, subclases que se definen de 
acuerdo a la contraprestación que recibe el obligado luego de pagar el gravamen. En esos términos 
los juristas Andrea Amatucci y Eusebio González García14 describieron que, si el ingreso tributario 
que proviene de su recaudo estaba destinado a la financiación de “gastos indivisibles”, se estaría 
hablando de “Impuestos”.  
                                                          
11 Corte Constitucional, Sentencia C-545 de primero (1) de diciembre de mil novecientos noventa y cuatro (1994), 
Magistrado Ponente Dr.  Fabio Morón Díaz.  
12  Corte Constitucional, Sentencia C-546 de primero (1) de diciembre de mil novecientos noventa y cuatro (1994), 
Magistrado Ponente Dr. Alejandro Martínez Caballero. 
13 Corte Constitucional, Sentencia C-583 de treinta y uno (31) de octubre de mil novecientos noventa y seis (1996), 
Magistrado Ponente, Dr. Vladimiro Naranjo Mesa. 
14 Amatucci, Andrea y González García, Eusebio, El Concepto de Tributo, en Tratado de Derecho Tributario, Editorial 
Temis S. A., Bogotá. 2001, Tomo Segundo, p.p. 13 -14. 
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Pero, si su asignación estaba dedicada al cubrimiento de “gastos divisibles”, la especie, se 
encontraría nominada como “tasas” y, al permitir “un beneficio privado a favor del contribuyente”, 
el gravamen es la contribución. Así las cosas, hay que decir que el “Impuesto” es una especie 
tributaria que compromete el pago de la obligación dineraria, sin que el sujeto pasivo espere a 
cambio un beneficio directo o inmediato. Esta circunstancia es observada en gravámenes 
conocidos como: Renta y Complementarios, al Valor agregado (I.V.A) e Industria y Comercio.  
 
Por otro lado, las “Contribuciones Fiscales” representan el pago por un beneficio indirecto que 
puede tenerse como una inversión que beneficia a un grupo de personas, como ocurre con la 
denominada valorización. En último lugar, se encuentran la “tasas”, como una forma tributaria que 
permite una contraprestación directa para el obligado, puesto que con el pago de un precio 
encuentra relación directa entre el beneficio y la cancelación del gravamen, puede señalarse entre 
estos los servicios públicos domiciliarios urbanos15.  
 
En este punto solo basta delimitar el concepto de “impuesto” como una especie de tributo cuya 
destinación al fin y al cabo, como lo señalaron las profesoras Constanza Fajardo y Dora Cecilia 
Suárez, no ha sido otro que proporcionar la búsqueda de los derechos y deberes del Estado y los 
ciudadanos en el escenario económico bajo un panorama referido como: “un ideal social, pues 
permite consultar los derechos del estado y las obligaciones de los ciudadanos”16.  
 
Vale decir a la par, la caracterización del impuesto propuesta desde un argumento traído en la 
teoría económica por el catedrático Juan Camilo Restrepo, hecha por el Sociólogo y Politólogo 
francés Maurice Duverger, quien observó este gravamen desde la obligatoriedad, que exterioriza 
un carácter definitivo y que denota la ausencia de contraprestación17. 
 
En estos términos, la Corte Constitucional limitó las características de los “impuestos”, para 
diferenciarlos de las otras clases de tributos. Lo precisó en la Sentencia C-243 de 200518, 
puntualizando en primer lugar, que esta imposición es una especie de gravamen cobrado de manera 
indiscriminada a todos los ciudadanos; a pesar de que su pago no deriva en un beneficio inmediato 
para el obligado.  
 
El impuesto no trae de suyo una destinación específica que vaya dirigida al ofrecimiento de un 
servicio público en particular pues ha de entenderse que su intención es la de solventar necesidades 
de orden general. Asimismo, refirió la Corte que el pago del impuesto no reviste una condición de 
voluntariedad a quien contribuye, dado que su recaudo puede lograrse con una actuación coercitiva 
adecuada  desde los parámetros fijados en la jurisdicción coactiva, que permitan conseguir su 
obtención efectiva.  
                                                          
15  Corte Constitucional, Sentencia C-040 de once (11) días del mes de Febrero de mil novecientos noventa y tres 
(1993), Magistrado Ponente Dr.  Ciro Angarita Barón. 
16 Fajardo Calderón, Constanza Loreth y Suárez Amaya, Dora Cecilia., “Los impuestos en la época de la 
Independencia, su impacto social, evolución e implicaciones en el sistema tributario actual”, en Revista Criterio Libre 
[serial online], volumen 10, número 16 de enero de 2012; p.p.  293-316, disponible en: 
http://criteriolibre.unilibre.edu.co/index.php/clibre/article/view/100/92 
17 Restrepo, Juan Camilo, Hacienda Pública, Universidad Externado de Colombia, Quinta Edición, Bogotá. 2000, 
p.136. Citando a Maurice Duverger, Finances Publiques, Puf, 1968, p. 83.  
18 Corte Constitucional, Sentencia C-243 de diecisiete (17) de marzo de dos mil cinco (2005), Magistrado Ponente Dr. 
Álvaro Tafur Galvis. 
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Desde esa óptica, expuso además, consideraciones relacionadas con el “Principio de 
Progresividad”19, como un propósito que permite regular la cancelación de esta prestación teniendo 
en cuenta la disponibilidad económica el deudor. En otras palabras, para el cobro del impuesto ha 
de tenerse en cuenta la capacidad de pago del contribuyente u obligado. 
 
En consonancia con lo expresado, cabe señalar en cuanto a la definición del “impuesto”, como una 
obligación impuesta de manera unilateral por el Estado, quien fundado en el principio de legalidad, 
de manera legítima, exige el pago de un estipendio ante la realización por parte de las personas 
naturales o jurídicas, de un hecho generador que se encuentre plenamente establecido en una norma 
impositiva, resaltándose como se ha venido tratando, que por el pago de esa prestación no se recibe 
una contraprestación específica, sino que se destina a financiar en una porción las necesidades 
globales del Estado.  
 
En suma, la importancia que para el desarrollo del Estado tienen los impuestos nacionales puede 
verse reflejada en una de las consultas elevadas por el Gobierno al Consejo de Estado20, cuando 
en sus considerandos esta instancia contenciosa reseñó la naturaleza jurídica de esta categoría de 
tributación, como “bienes fiscales”.  
 
Esta deducción prácticamente surgió como derivación de la explicación de la competencia 
otorgada legalmente a la Contraloría General de la República para ejercer el control de la gestión 
fiscal sobre la DIAN, el cual debía redundar únicamente en los dineros públicos, hasta tanto los 
tributos pagados por los particulares a las Entidades Financieras ingresaran a las arcas del Estado, 
revestiría tal calidad. De acuerdo a ese hecho explicó la ausencia de la acción fiscal sobre la 
recaudación hecha en bancos, habida cuenta que su extensión, era y es posible luego de que se 
haga entrega efectiva a la entidad recaudadora (DIAN). 
 
Frente a tal consideración, en la Consulta con Radicación 984, 10 de julio de 1997, el Consejo de 
Estado consideró que los impuestos eran parte de los “bienes del Estado” que por tal virtud los 
administra; cuya  destinación es propender a la satisfacción de las necesidades sociales del país, y 
recordando a tal efecto, lo dispuesto en el artículo 674 del Código Civil  cuando indica que los 
bienes fiscales no pertenecen de manera general a todos los habitantes del País, permitiendo 
entrever que el aporte financiero individual que se hace con este gravamen constituye una vía para 
el fomento social. 
 
1.2 Análisis del “ tributo-impuesto” considerando  los sujetos.  
Apreciado desde un enfoque económico, bien podría tratarse la carga impositiva que deriva del 
pago del “tributo–impuesto” como aquella forma de retribución que el ordenamiento jurídico 
otorga al ciudadano para que acceda directa o indirectamente a los servicios ofrecidos por el 
                                                          
19 Corte Constitucional, Sentencia C-333 de doce (12) de Agosto de mil novecientos noventa y tres (1993), Magistrado 
Ponente Dr. Eduardo Cifuentes Muñoz. 
20 Pinzón Pinzón, John Alirio, “Reseña Parcial, Concepto Radicación 984, 10 de julio de 1997, Consejero Ponente: 
Luis Camilo Osorio Isaza, Actor: Ministerio del Interior; Referencia: Contraloría General de la República, 
Competencia para ejercer control fiscal sobre bancos y corporaciones. Desde qué momento los pagos por concepto 
de impuestos se consideran bienes del Estado”, en Conceptos tributarios Sala de Consulta y Servicio Civil. Consejo 
de Estado, 1980-2012 comentados y concordados con la Ley 1607 de 2012, tomo I, ABC Editores, Bogotá. 2013, p. 
p. 281-296. 
 17 
 
Estado, siendo esta razón fundante para que la administración pública vele por el cumplimiento de 
esa obligación y por la calidad del servicio que suministra.  Luego, la determinación del monto a 
cargo del beneficiario suele ser una operación concomitante con el suministro del bien o el servicio, 
que en palabras del catedrático Oscar Aliviar corresponde a una: “conexión intima existente entre 
el pago y el beneficio”21.  
 
De esta manera surge la relación jurídica tributaria, como un vínculo obligacional de origen legal 
que liga al Estado con los ciudadanos. En ese sentido, una de las partes ostenta la calidad de 
“acreedor” del “tributo impuesto” visto  desde dos legítimas fases: una de ellas es el poder de 
imposición que ostenta el legislativo mediante la expedición de las leyes  y  como segunda 
categoría, la relativa a la administración y recaudo del gravamen, como función concedida al 
ejecutivo.  
 
Solo basta señalar que el “sujeto activo” de dicha relación es el Estado, quien actúa bajo dos 
verbos: el primero, como creador del tributo cuyo actor, es el legislativo quien por ello se hace 
acreedor y en la segunda dimensión como ente ejecutivo, entra a operar como administrador del 
gravamen que emana del órgano de representación popular. Esta última práctica constituye como 
garantía, la imposibilidad de imponer y exigir obligaciones de carácter tributario, sin la debida 
autorización legal.  
 
Este aspecto mereció interpretación por parte de la Corte Constitucional22, cuando señaló en 
relación con lo contemplado en el artículo 338 de la Carta Superior, la importancia de la 
manifestación del “sujeto activo del impuesto”, en los actos impositivo y recaudador de tributos, 
entendiendo su presencia en tres facetas: como creador– regulador, como acreedor – reclamante y 
finalmente, como beneficiario quien en definitiva, dispondrá los recursos que recauda.  
 
En ese tenor, es posible citar a la par, el concepto del sujeto activo planteado doctrinalmente por 
el Profesor uruguayo, Ramón Valdés Costa, quien describió este elemento desde las competencias 
básicas de la rama legislativa y ejecutiva. Refiere de un lado la función del legislativo consistente 
en crear el tributo, verbi gracia, dictar el “mandato”, como un procedimiento que se logra, con la 
elaboración, interpretación, modificación y hasta derogación de las leyes impositivas en nombre 
del pueblo que representa.  
 
Siguiendo esa línea mencionó, que en otro frente está el órgano administrativo como el titular del 
“interés”, y por eso, le asista el deber de hacer cumplir las regulaciones creadas por el legislativo. 
Por ese hecho ha sido facultado para administrar, recaudar y exigir los recursos que de la norma 
resulten necesarios para ejecutar los propósitos trazados por el Gobierno dentro de los marcos 
fijados en el Estado Social de Derecho23. 
 
En ese plano, el “sujeto activo” aparece revestido en la rama legislativa de un “Poder Tributario” 
que le permite gravar los actos económicos mediante la creación de los tributos.  Igualmente, está 
                                                          
21 Aliviar Ramírez, Oscar, Elementos de finanzas públicas en Colombia, Editorial Temis Librería, Bogotá, 1985, p. 
324.  
22  Corte Constitucional, Sentencia C-987 de nueve (9) de diciembre de mil novecientos noventa y nueve (1999), 
Magistrado Ponente Dr. Alejandro Martínez Caballero. 
23  Valdés Costa, Ramón, Curso de derecho tributario, Editorial Temis S. A., Bogotá. 2001, p. 30. 
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representado en la “Función Tributaria” que dotó a la rama ejecutiva de un manto de ente 
recaudador para que administrara y lograra el recaudo efectivo de las sumas debidas por los 
“tributos-impuestos” que deben sufragar  los deudores fiscales.  
 
En ese orden, la definición de la facultad denominada poder tributario puede apreciarse en los 
artículos 1324 y 1425 de la Declaración Universal de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de 
1789, preceptos adoptados en los numerales 11 y 12 del artículo 150  en la Constitución Política, 
precisamente para atender el Principio de legalidad, como pauta que refleja la confianza que los 
ciudadanos depositan en los representantes que eligen (representación directa), es decir en el 
Congreso de la República, (el Presidente en estados de excepción),  para que en tiempos de paz 
destine su cláusula general de competencia para crear, modificar o extinguir los tributos necesarios 
para configurar una porción de las finanzas públicas del Estado que por mandato de sus 
representados considera deben hacer parte del ordenamiento jurídico.  
 
Así, resulta otra pieza que compone el sujeto activo de la relación, la cual puede distinguirse como 
aquel fragmento dinámico de éste denominado función tributaria, al constituirse en una 
cualificación visible que representa el interactuar directo de la administración con los obligados 
tributarios, a partir de la preparación y posterior consumación de las diligencias precisas para 
lograr desde diferentes fases de intervención, el acatamiento de los ciudadanos frente al deber legal 
de contribuir a los gastos públicos que interesan a todos los miembros del Estado.  
 
Tratadas las dimensiones de poder y función tributaria, viene al caso mencionar, una tercera faceta 
que hace parte de la personalidad estatal como “beneficiario”. Esta calidad ya no solo  atañe a la 
institucionalidad, incumbe además a la población y al gobierno y, dado que esta condición deriva 
del recaudo efectivo del “tributo-impuesto”, como método para hacer posible  el mejoramiento de 
las condiciones de vida digna de los habitantes del territorio, mediante el financiamiento del gasto 
público y la distribución de la riqueza del país. A partir de allí se revela la obsequiosidad 
constitucional dada al Estado, para establecer tributos, administrarlos y ejecutarlos mediante el 
fraccionamiento del poder público.  
 
Desde ese punto de vista, puede identificarse otro sustento de la teoría de poder imperio que cubre 
al sujeto activo de la relación jurídica que se estudia, dado que con la acreditación de la “función 
tributaria”, la rama ejecutiva se envuelve a la  legitimidad estatal  que la misma ley otorga de la 
autoridad necesaria para exigir el “tributo–impuesto”, justificado en que su recaudo constituye una 
de las principales fuentes de financiación y dirección hacia la ejecución de los fines políticos 
trazados por el gobierno de turno. 
 
Adicional a ello, el acreedor tributario se encuentra revestido de una situación más favorable a la 
hora de satisfacer la obligación sustancial pendiente de pago, por encontrarse envestido de una 
naturaleza privilegiada que acorde a los preceptos contenidos en el artículo 2495 del Código Civil, 
                                                          
24 “XIII. Siendo necesaria, para sostener la fuerza pública y subvenir a los gastos de administración, una contribución 
común, ésta debe ser distribuida equitativamente entre los ciudadanos, de acuerdo con sus facultades”. 
25  “XIV. Todo ciudadano tiene derecho, ya por sí mismo o por su representante, a constatar la necesidad de la 
contribución pública, a consentirla libremente, a comprobar su adjudicación y a determinar su cuantía, su modo de 
amillaramiento, su recaudación y su duración.”. 
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le permite durante los procesos de graduación de créditos ante la concurrencia de acreencias 
diferentes, tener una suerte de prelación de cobro que posicionó al crédito fiscal como de primera 
clase26 .  
 
En un segundo lugar, ha de entenderse que con la preexistencia de un sujeto activo, le sigue su 
contraparte, el sujeto pasivo. Esta figura procesal, parte de la interacción del Estado como acreedor 
y el ciudadano colombiano como deudor, vistos bajo la apreciación del tributarista Eusebio 
González García27, corresponden a personas naturales o jurídicas comprometidas “legalmente al 
cumplimiento de las prestaciones tributarias”. 
 
De ahí que, de acuerdo a su apreciación, el mencionado autor hubiere establecido una doble 
clasificación del sujeto pasivo obligado a tributar a favor del Estado. La primera de las distinciones, 
la denominó “sujeto pasivo de la obligación tributaria material”, entendiendo éste, como aquel que 
realiza el presupuesto previsto en la Ley como generador del impuesto y quien por tanto, tiene 
como deber el pago de la “deuda tributaria”.  
 
De otro lado, este autor mencionó que diferente al deudor principal, está un tercero (o el mismo) 
que bien podría constituirse en un sujeto de “naturaleza formal”, encargado igualmente por la Ley, 
de asumir otros compromisos accesorios diferentes al pago del tributo, obligaciones de hacer o no 
hacer, tales como: “declaraciones, llevar libros, expedir facturas, presentar documentos o simples 
deberes de no hacer” 28. 
 
Haciendo esta diligente diferenciación sostuvo el profesor en cita, la importancia de extender la 
calificación del sujeto pasivo de la relación jurídica tributaria, direccionándola no solo al 
“contribuyente”, sino también a la condición de “responsable”; habida cuenta que  para el logro 
de los cometidos estatales encomendados, la administración se vale no solo del deudor principal 
pues requiere a la par, la concurrencia de otros agentes para acceder al recaudo tributario, 
recurriendo entre otras actividades las tendientes a recolectar la información de la que se servirá 
para el logro de esa misión. 
 
Igualmente, a efectos de explicar la relevancia, y concreción del “sujeto pasivo”, puede citarse el 
significado de esta figura en Valdés Costa, como: “Es el reverso del sujeto activo. Es el obligado 
al pago, cualquiera que sea su relación con el fundamento y fin del tributo”29.  
 
De esta reseña se puede  decir, que el sujeto pasivo es aquel “contribuyente” y/o “responsable” 
que por ejecutar alguno de los presupuestos de hecho legalmente contemplados como gravables, 
se encuentra obligado a realizar una conducta activa a favor del Estado, esto es, pagar una 
prestación económica como deudor del “tributo–impuesto” y más si se tiene en cuenta que su 
acreedor hace efectiva la reclamación de pago, aún bajo medidas de naturaleza apremiante o 
coactiva que pueden afectar el patrimonio de este en caso de incumplimiento.  
                                                          
26  Corte Constitucional, Sentencia C-092 de trece (13) de febrero de dos mil dos (2002), Magistrado Ponente Dr.  
Jaime Araujo Rentería. 
27  González García, Eusebio, “Sujeción Pasiva y Responsables Tributarios” en Sujetos Pasivos y Responsables 
Tributarios, XVII Jornadas Latinoamericanas de Derecho Tributario. Cartagena de indias 1995, Instituto de Estudios 
Fiscales – Marcial Pons., Ediciones Jurídicas y Sociales, S.A., Madrid, 1997, p. p. 17 - 54. 
28 Ídem. 
29 Ibíd., p. 332. 
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Por una parte, está el “contribuyente” que respondiendo a su propio actuar, cuando resulta como 
el directo obligado debe realizar el pago que arroje la aplicación aritmética de todos los elementos 
del “tributo–impuesto” a su cargo. Por eso es quien tiene la carga de lo debido o puede resultar 
favorecido por un saldo a favor que generalmente tiene su origen en mecanismos anticipados de 
recolección del gravamen.   
 
Por otra parte, está el “responsable” quien se encuentra comprometido con el pago de una 
prestación que no le es propia, y no lo es, porque no surge de su actuación, sino de la configuración 
comportamental de otros agentes (como acontece en gravámenes tales, como el del impuesto sobre 
el valor agregado o sobre las ventas, comúnmente conocido como IVA). Por último, puede traerse 
a este escenario, la generalidad de los sujetos quienes aunque no realizan ninguno de los 
mencionados presupuestos, se encuentran supeditados a reportar la información de las operaciones 
realizadas con los deudores directos e indirectos. 
 
1.3 El “tributo -impuesto” desde la obligación tributaria.  
La relación jurídica tributaria como un vínculo legitimo entre el Estado con el ciudadano y el 
“tributo–impuesto” como una obligación de origen legal, hacen que no se pueda desconocer la 
importancia de esta conexión y el nexo causal de su prestación. Por esta razón, a continuación se 
describirá el propósito de esta unión que materializa el concepto de “obligación tributaria”. 
 
La fuente de la obligación tributaria es la ley, entendida como la ordenación impositiva dispuesta 
por el legislador colombiano quien de manera antecedente define el comportamiento inclusivo del 
sujeto pasivo y que en su fundamento permite poner de manifiesto su capacidad económica para 
afrontar las cargas tributarias.  
 
Por esto, la correlación entre la ley, la obligación tributaria y la capacidad de pago del sujeto pasivo 
son parámetros ineludibles para cumplir lo consagrado en el artículo 95 de la Constitución 
Política30. Por ello, es preciso considerar el tema general de obligación, para hacer hincapié 
respecto de la transcendencia de esta noción en el escenario tributario, como justificación para 
reiterar el vínculo jurídico coactivo entre un acreedor y un deudor en torno a una prestación31, “el 
pago del tributo- impuesto”.   
 
Es importante a este tenor delimitar a parte de los aludidos sujetos componentes de la relación 
jurídica, otros elementos de la obligación tributaria sustancial, entre los que sobresale: el “hecho 
generador”: entendido como  el supuesto factico previsto en la norma como imponible del cual 
emana la exacción del tributo y, a su vez, determina la capacidad de pago del obligado. La 
configuración de un específico momento que se adecue a los presupuestos fijados por la ley, 
ciertamente se materializa la conducta que permite reconocer el nacimiento de la obligación 
tributaria.  
 
La realización de ese hecho económico previamente estipulado en la ley, como circunstancia que 
permitirá al Estado convertirse en el titular del derecho impositivo, el cual tendrá como destino 
                                                          
30 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sección Cuarta. Sentencia del primero (01) de febrero 
de dos mil dos (2002). Exp. 12522, Consejero Ponente Dr. Germán Ayala Mantilla. 
31 Barrera Tapias, Carlos Darío, El Derecho de las Obligaciones. Concepto, Clasificación, Transmisión y Extinción, 
Pontificia Universidad Javeriana, Colección Profesores No. 57, Grupo Editorial Ibáñez, Bogotá. 2012, p.p. 33 - 40. 
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final la contribución con el financiamiento de las cargas públicas. Es esa la forma mediante la cual 
el Estado adquiere la calidad de sujeto activo y por ello, podrá exigir el crédito tributario, es decir, 
cuando el sujeto pasivo realiza la conducta catalogada como imponible32. 
 
En ese escenario, surge la “base gravable”, como una medida que busca cuantificar de manera 
general del hecho imponible y otorga el valor correspondiente al monto total a pagar que resulte 
como deuda tributaria, justo después de dar aplicación al factor denominado “tarifa”. Esta unidad 
corresponde a un coeficiente previamente establecido por la ley, precisamente para descender en 
una operación aritmética mediante la cual se determinará el monto de lo debido por el obligado33.   
 
La conversión del ciudadano en deudor y la consecuente entrega de un bien pecuniario de su esfera 
patrimonial al Estado, proviene de la concreción de una conducta previamente establecida por la 
ley como gravada, entendida como una obligación de naturaleza “ex lege”, que determina la 
adecuación de un comportamiento particular en el que convergerán los elementos previamente 
mencionados, para terminar en una consecuencia final, el tributo. 
 
Siguiendo al profesor Fernando Sainz de Bujanda, guarda fundamento los supuestos de hecho 
fijados por la ley como imponibles, los cuales, siempre y cuando sean ciertamente realizados, 
daban origen a la obligación tributaria ‘ex lege’, porque para la producción de sus efectos no 
requiere la intervención actual de la voluntad individual más que la autoridad legal. En sus palabras 
mencionó: “La obligación tributaria es además una relación cuya normativa se contiene o deriva 
forzosamente de la ley en el acatamiento del principio de la legalidad…”34. 
 
Continúa este autor advirtiendo, que eventuales doctrinas seguían concepciones diferentes al 
nacimiento de la obligación tributaria a partir de “la actividad administrativa de liquidación del 
tributo”, es decir, desde las actuaciones averiguatorias que son adelantadas en el marco de su 
competencia por la Administración. No obstante, estas deducciones como actos liquidatorios nada 
más tendientes a reconocer la existencia de la deuda, justificado en que el origen de la obligación 
es la realización del hecho imponible. 
 
De tal suerte, es indiscutible como sobre el legislador recae de manera exclusiva la potestad de 
imponer de manera precisa los gravámenes sobre sus representados, como práctica del principio 
de legalidad tributaria y por tanto, garantía cierta de sujeción a la Ley de aquellas obligaciones que 
se pretende hacer valer a los ciudadanos.  
 
Sin duda se considera que la obligación tributaria en Colombia es evidentemente “ex lege”, pues 
ha sido la discrecionalidad del legislador la que de acuerdo con los postulados previstos en la 
Constitución Política, ha dispuesto los fundamentos de participación ciudadana en el Estado Social 
de Derecho, mediante el pago del “tributo-impuesto”: a partir del momento de la adecuación de la 
conducta particular en premisas anticipadas como hechos generadores. 
 
                                                          
32  Corte Constitucional, Sentencia C-543 de veinticuatro (24) de mayo de dos mil cinco (2005), Magistrado Ponente 
Dr. Rodrigo Escobar Gil. 
33 Corte Constitucional, Sentencia C-155, Ob. Cit. 
34 Sainz de Bujanda, Fernando, Lecciones de Derecho Financiero, décima edición, Universidad Complutense, Facultad 
de Derecho, Sección de Publicaciones, Madrid 1993. p. 196.  
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2.  IMPORTANCIA DEL “TRIBUTO–IMPUESTO” EN EL ESTADO 
COLOMBIANO 
 
2.1 El alcance histórico del “tributo–impuesto” para el Estado Colombiano.  
La consecución de los propósitos estatales suscita el acatamiento por parte de la Administración y 
del particular realizador de hechos generadores, de las consecuencias que el vínculo jurídico 
tributario deriva, ya que de un lado recae el direccionamiento de la prosperidad general y en el 
otro, reside el deber de financiar el cumplimiento de las cargas impuestas por el órgano de 
representación popular. En tal caso, la Carta Política media la observancia de ambas partes, con la 
fijación trascedente de principios, deberes y derechos allí contenidos, apuntando hacia un rumbo 
político y económico que integre la organización con la participación ciudadana. 
 
Así que para descender a una conceptualización estatal más conveniente, es posible apelar a la 
esencia de la tributación, como uno de los actos de autoridad gubernamental mayormente 
marcados por sus efectos económicos. Con ese aspecto, habría que tomarse tres figuraciones a 
saber, para hablar del ejercicio de autoridad que el “tributo–impuesto” representa: una la del 
ciudadano al servicio del Estado, de este a su servicio o de ambos conceptos concentrados.  
 
De ello puede inferirse, el abandono de creencias direccionadas a concebir la calidad servil del 
ciudadano frente al Estado o la idea de que esta organización es la que sirve al ciudadano, por la 
mutua dependencia entre los dos, lo que supone una expresión recíproca de las partes que 
convierten el “tributo-impuesto” en el instrumento que sirve de “contrapartida de los derechos 
prestacionales de las personas”35 y reafirma el otorgamiento de titularidad de los derechos de las 
personas, especialmente los fundamentales, en un marco de legitimidad, eficacia y protección36 
que supeditan a la Administración como su garante.  
 
Ahora, bajo tal connotación, puede decirse que la finalidad del “tributo–impuesto”, no es otra que 
la admisión social del poder político de imponer legalmente la creación, modificación, 
administración y extinción de las cargas fiscales que resultan de tal reciprocidad y el subsecuente 
derecho del gobernante de desplegar la prerrogativa de recaudar esa prestación impositiva, para 
mantener el orden económico y ser obedecido para tal propósito. De esa forma, puede exigir la 
participación del ciudadano que ha dado la razón a la aprobación pactada en la ley, pero con las 
exigencias de justicia que esos mismos procesos reclaman, como la verificación del principio de 
legalidad.  
 
Esa finalidad encuentra justificación en un soporte histórico37 que revela una concepción que hizo 
posible el establecimiento de la tributación como un concepto que fue desarrollándose en cada una 
de las etapas evolutivas de la humanidad. Así el tributo constituyó en una primera fase, un 
compromiso humano hacia un ser superior, como muestra de agradecimiento por cada de una de 
las circunstancias naturales inexplicables que le eran favorables, hasta el punto que la ausencia 
                                                          
35 Corte Constitucional, Sentencia C-157 de veintinueve (29) de abril de mil novecientos noventa y ocho (1998), 
Magistrados Ponentes Dres. Antonio Barrera Carbonell y Hernando Herrera Vergara. 
36 Corte Constitucional, Sentencia C-158 de veintinueve (29) de abril de mil novecientos noventa y ocho (1998), 
Magistrado Ponente Dr. Vladimiro Naranjo Mesa. 
37  Sanabria Ortiz, Rubén D., “Tributo y Constitución, Límites al Poder Tributario”, en Revista Vox Juris, Año 17, 
número 12, 1 de enero de 2005, Fuente Académica, Ebscohost, pp.  357-383. 
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causaba un fuerte reproche social que autorizaba el castigo de la muerte. En un segundo estadio la 
tributación fue vista de forma voluntaria, como una especie de temor reverencial y gratitud hacia 
las deidades y las autoridades religiosas, permitiendo así la construcción de grupos sociales y la 
satisfacción de necesidades colectivas.  
 
Otro paso está dado por el arraigo del poder en diversos entornos de mando, el cual hizo del tributo 
un aporte que debían dar los súbditos a sus soberanos o el pueblo en gracia de la ley a sus 
mandatarios, ya fuera para componer el patrimonio del monarca o la propiedad de todos en la 
República. En ese proceso de acoplamiento social, el hombre no solo cedió una porción de su 
individualidad, sino que también entregó parte de su riqueza y admitió la presión del Estado para 
contar con diferentes categorías de bienestar que solitario no hubiere podido lograr.  
 
Ajustado a lo explicado hasta aquí, la obligación de tributar fue tratada como aplicación del “ius 
imperium” o poder de imperio del que deriva el “ius tributum” o poder tributario, actividad legal 
y de gobierno que exigen limitaciones previamente establecidas en los mismos principios 
contenidos en la Constitución.   
 
Esta descripción permite deducir que el Estado como titular constitucional y legal del derecho de 
establecer y recaudar impuestos, es más visto como un acreedor que desde sus arista de función 
tributaria, puede hacer valer su imposición a los gobernados, mediante la exigencia del pago de la 
prestación originada en un vínculo regido por los mandatos contemplados en el ordenamiento 
jurídico.  
 
Puede verse como la participación del legislativo y del ejecutivo, son consideradas suficientes para 
conseguir el establecimiento y posterior recaudo de los tributos que se cargan a los ciudadanos 
supeditados por su propia elección, a entregar una parte de sus recursos privados muchas veces sin 
esperar contraprestación directa, sino más bien aguardar como retorno de su aporte, en diferentes 
medidas de seguridad, salud, educación, gobernabilidad y el correcto funcionamiento de las 
instituciones, entre otras.  
 
Son estas razones suficientes para señalar que la funcionalidad del “tributo-impuesto”, 
básicamente proviene de los fines constitucionales otorgados legítimamente al Estado Social de 
Derecho, para efectivizar el ejercicio del gobierno que lo administra, sufragando los gastos que la 
sociedad que dirige demanda; entendiendo que a partir de su recaudo, es posible la ejecución las 
inversiones que por éste han sido tanto proyectadas como planeadas, y a la par, puede entenderse 
el alcance del “tributo-impuesto” como una manifestación del poder popular que se ha puesto en 
evidencia como requisito necesario para el cumplimiento de las tareas estatales que no puedan ser 
solventadas por el sector privado y que por ello, requieren la activación del principio de legalidad 
que explica la relevancia del interés  general. 
 
Así es dable admitir, que la materialización del recaudo, cobro, pago y sanción si se quiere del 
“tributo impuesto”, requiere de instrumentos fiscales que permitirán asegurar el sostenimiento de 
las cargas, gastos e inversiones del Estado. Entre estos, se encuentra la proyección del recaudo38, 
                                                          
38  Martín, Fernando R., “la proyección de los ingresos tributarios”, en, La economía de los ingresos tributarios. Un 
manual de estimaciones tributarias, Serie Manuales No. 62, Cepal, Instituto Latinoamericano y del Caribe de 
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como elemento que permite la estimación futura que la Administración fija anualmente, en aras de 
establecer una meta de lo que ciertamente pretende percibir por concepto de pagos originados en 
obligaciones derivadas de ingresos tributarios, entre ellos, el cobro de impuestos, para así trazar y 
concretar las proyecciones de sus ejecuciones financieras presentes y futuras.  Por otra parte, 
desarrolla esa gestión con el recaudo del gravamen que iría destinado a la consecución de 
beneficios generales. 
 
Por las razones que preceden la Administración fiscal como cabeza visible del poderío del Estado, 
se vale de herramientas legalmente admisibles como el establecimiento de procedimientos que 
considere pertinentes para captar los recursos dinerarios que requiere la concreción de las 
señaladas intenciones. Después de todo, la importancia el sistema tributario es la de corresponder 
a un presupuesto necesario, para lograr de manera cierta, el cumplimiento de los fines esenciales 
del Estado Social de Derecho39. 
2.2 Concreción Conceptual de la Importancia de Tributar.  
La Corte Constitucional ha destacado que las demandas del colectivo son producto en parte, del 
recaudo tributario como condición necesaria para salvaguardar la responsabilidad estatal, siendo 
esta justificación suficiente para que desde diferentes aristas el Estado intervenga en la economía40, 
con utilización de mecanismos implementados desde lo jurídico para avanzar en el proyecto de 
sociedad anhelado- 
 
Entre la amplia variedad jurisprudencial puede traerse como ejemplo la sentencia constitucional 
C-776 de 200341, la cual para los propósitos de este acápite resultó interesante por la referencia 
que en ese momento realizó respecto a la importancia de la justicia tributaria, al establecer la 
“inexequibilidad” del cobro contemplado en el artículo 116 de la Ley 788 de 2002, el cual gravaba 
con  el impuesto sobre las ventas (IVA) bienes y servicios de primera necesidad o de la canasta 
familiar, al entender que esa circunstancia impositiva agravaría la situación de personas con bajos 
ingresos.  
 
El anterior análisis encontró sustento en el análisis pormenorizado que la Corte adelantó respecto 
al deber de contribuir con las cargas del Estado contenido en el numeral noveno del artículo 95 
superior y el acatamiento del legislativo de los principios de equidad, eficiencia y progresividad 
requeridos para imponer cargas fiscales.  
 
A partir de esa interpretación la Corporación Constitucional, mencionó la trascendencia de los 
ingresos fiscales como base para alcanzar la reducción de las diferencias sociales y refirió a la par, 
la estructuración tributaria como la fuente contundente para obtener la solución efectiva a las 
                                                          
Planificación Económica y Social (ILPES), Santiago de Chile. 2009, p. p. 29 - 33, 
http://www.eclac.cl/ilpes/publicaciones/xml/1/37421/manual62.pdf. 
39 Corte Constitucional, Sentencia SU-747 de diciembre dos (2) de mil novecientos noventa y ocho (1998), Magistrado 
Ponente Dr. Eduardo Cifuentes Muñoz. 
40  Corte Constitucional, Sentencia C-258 de siete (7) de mayo de dos mil trece (2013), Magistrado Ponente Dr. Jorge 
Ignacio Pretelt Chaljub. 
41  Corte Constitucional, Sentencia C-776 de nueve (9) de septiembre de dos mil tres (2003), Magistrado Ponente Dr. 
Manuel José Cepeda Espinosa.  
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demandas del colectivo, siendo relevante la existencia de la tributación para obtener las finalidades 
estatales y bajo ese entendido dijo:  
 
[u]n presupuesto esencial de cualquier organización política, de cualquier Estado, la 
existencia y operancia de un sistema tributario a través del cual éste pueda obtener los 
recursos necesarios para su mantenimiento, fortalecimiento y propia subsistencia42. 
 
La Corte Constitucional encontró que la finalidad recaudatoria de los impuestos puede concretarse 
en: a) Reducción de diferencias sociales; b) Atención demandas del colectivo; c) Recursos para 
mantenimiento, fortalecimiento y subsistencia del propio estado y d) financiación de los servicios 
públicos. 
 
Por otra parte, llamó la atención los contenidos previstos en la Sentencia C-316 de 2002, en donde 
la Corte Constitucional precisó que el tributo es la expresión del deseo de lograr la nivelación de 
las desigualdades económicas que subyacen en la sociedad, interviniendo mediante la imposición 
de sacrificios adicionales a quienes cuentan con mayores recursos para ayudar a los menos 
favorecidos, tomándolo como “beneficio del conglomerado”43.  
 
Esa orientación estatal ha introducido la necesidad de contar con la capacidad económica o real de 
pago de quienes por su actuar se hallan inmersos en las actuaciones que deban adelantarse ante la 
Administración Tributaria y que por ello deban aportar al propósito de eliminación de las 
diferencias sociales44.  
 
Esta enunciación referente a la relevancia del tributo como medio de sostenimiento financiero del 
Estado presta atención sobre una de las finalidades del régimen tributario colombiano, a partir del 
cual, deriva la apremiante necesidad de los contribuir con las cargas públicas, apoyado en la 
coexistencia de cláusulas constitucionales que amparan “el cumplimiento de los fines del Estado 
(art. 2° de la C.P.) en condiciones de solidaridad (art. 1° de la C.P)”.  
 
La finalidad de esas cláusulas enmarcadas en el ámbito tributario corresponde claramente a la 
obtención de recursos económicos que le permitan al Estado cumplir plenamente con las funciones 
a él encomendadas en la Constitución, en especial: “asegurar que todas las personas, en particular 
las de menores ingresos, tengan acceso efectivo al conjunto de los bienes y servicios básicos”45.  
 
Encargos constitucionales como el referido, están dirigidos a combatir las “penurias” de algunos 
grupos y equiparar las oportunidades sociales46 para todos los miembros del colectivo, mediante 
la promoción del empleo que visto desde su finalidad constitucional amerita reformas que resulten 
                                                          
42 Corte Constitucional, Sentencia C-080 de febrero veintinueve (29) de mil novecientos noventa y seis (1996), 
Magistrado Ponente Dr. Fabio Morón Díaz. 
43 Corte Constitucional, Sentencia C-316 de treinta (30) de abril de dos mil dos (2002), Magistrado Ponente Dr. Marco 
Gerardo Monroy Cabra. 
44 Corte Constitucional, Sentencia C-318 de treinta (30) de junio de mil novecientos noventa y ocho (1998), Magistrado 
Ponente Dr. Carlos Gaviria Díaz. 
45  Corte Constitucional, Sentencia C-419 de seis (6) de junio de dos mil doce (2012), Magistrado Ponente Dr. Mauricio 
González Cuervo.  
46  Corte Constitucional, Sentencia C-288 de dieciocho (18) de abril de dos mil doce (2012), Magistrado Ponente Dr. 
Luis Ernesto Vargas Silva. 
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adecuadas para su efectividad47. Corresponde igualmente al Estado bajo el contenido del artículo 
48 Constitucional, garantizar derechos fundamentales, como por ejemplo la salud48, por ejercer la 
coordinación, control y dirección que demanda su prestación efectiva.  
 
En lo que respecta a la educación, el diseño constitucional ha considerado también, que debe darse 
un tratamiento de servicio público con función social que requiere de su auspicio, para el fomento 
de este derecho y como deber que permitirá la consecución de los fines estatales. La actividad 
estatal va encaminada por tanto, hacia la solución de las necesidades poblacionales básicas 
insatisfechas, entre los que sobresale la prestación de servicios de salud, de educación, de 
saneamiento ambiental y agua potable49 .  
 
Son esos algunos propósitos sociales que hacen del Estado el principal representante de la 
ejecución de los mandatos establecidos en los artículos 365 a 370 de la Constitución Política, 
cuando en atención de esos cánones superiores se ocupa del mantenimiento de la regulación, 
control y vigilancia de los servicios públicos y de acuerdo a ello, direcciona el enfoque de  su 
actuación hacia un alto nivel de aseguramiento de la prestación eficiente de estos, para así 
garantizar las finalidades inherentes a la salvaguardia del “bienestar general y al mejoramiento de 
la calidad de vida de la población” 50. 
 
Emerge en tal sentido otro móvil de la norma tributaria, el cual no es otro que reducir el nivel de 
consumo y de inversión privada, puesto que el “tributo–impuesto” se ocupa también de la 
delimitación de los planes que el gobierno propone para: “proveer bienes sociales, subsidiar a los 
pobres sin causar inflación o dificultades en la balanza de pago, reducir las demandas hechas por 
el sector privado en la capacidad productiva del país, la redistribución del ingreso y su 
crecimiento”51.  
Al mismo tiempo, el Estado demarca a partir de los recursos disponibles que haya recolectado, 
pautas tendientes al establecimiento proporcionado de diferentes soluciones a los ciudadanos que 
por sus limitaciones adquisitivas, no pueden acceder a programas de habitación y pago de servicios 
públicos, valiéndose para ello, de la redistribución de los ingresos que permitan facilitar el acceso 
a la vivienda digna bajo la sujeción de sistemas adecuados de financiación y la aplicación de 
esquemas de estratificación socioeconómica que sean consecuentes con las tarifas accesibles de 
pago52. 
Por las razones planteadas, las políticas estatales están encaminadas a un funcionamiento 
administrativo que requiere grandes recursos, especialmente los financieros, lo que determina la 
                                                          
47  Corte Constitucional, Sentencia C-038 de veintisiete (27) de enero de dos mil cuatro (2004), Magistrado Ponente, 
Dr. Eduardo Montealegre Lynett. 
48 Corte Constitucional, Sentencia C-174 de primero (1) de abril de dos mil trece (2013), Magistrado Ponente Dr. Jorge 
Iván Palacio Palacio. 
49 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sección Tercera, Sentencia de doce (12) de octubre de 
dos mil seis (2006). Exp. 25000-23-24-000-2004-00932-01(AP). Consejera Ponente Dra. Ruth Stella Correa Palacio. 
50 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sección Primera. Sentencia del siete (7) de junio dos 
mil uno (2001). Exp. 07001-23-31-000-2000-0008-01(AP-065). Consejero Ponente Dr. Camilo Arciniegas Andrade. 
51 Restrepo, Juan Camilo, Hacienda Pública, ibídem. 
52 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil. Sentencia del veinticuatro (24) de abril de dos mil doce (2012). 
Exp. 2082. Consejero Ponente Dr. Luis Fernando Álvarez Jaramillo. 
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imposibilidad de prescindir del aporte tributario y más bien hace que su tratamiento sea entendido 
como un “ejercicio mutuo” requerido para el desarrollo de la vida en sociedad53. Esta colaboración 
en suma deviene en un mecanismo ineludible para asegurar la prestación eficiente de los servicios 
públicos, la consecución del bienestar y el mejoramiento de la calidad de vida54. 
 
2.3 El Deber de Contribuir con las Cargas del Estado.  
Luego de identificar el “tributo-impuesto” como un mecanismo a través del cual, los particulares 
se hacen participes con su aportación económica de los quehaceres asignados constitucionalmente 
al Estado Social de Derecho, para lograr la realización conjunta de los principios, garantías y, por 
demás, el acatamiento de los derechos fundamentales; es necesario considerar, los conceptos que 
permiten deducir la razón de dicha intervención democrática en el marco del poder público 
propuesto como modelo. 
 
De ahí que a todos los ciudadanos asista de manera general la responsabilidad legal de Contribuir 
con las Cargas públicas, como un deber previamente establecido en una ley superior con “carácter 
imperativo” cuyo contenido esencial es la obligación tributaria como un presupuesto que garantiza 
la imposición y consecuente coacción a favor del sujeto activo. Al fin y al cabo es la norma jurídica 
la que desciende en un “mandato” que permite a una de las partes cobrar un “tributo–impuesto” y 
al otro sujeto (pasivo), pagarlo55.  
 
En ese orden, el destinatario de la norma constitucional o sujeto pasivo, se encuentra supeditado a 
lo estipulado en el artículo primero de la Constitución Política como principio de solidaridad, en 
tanto que, como miembro de la sociedad le es debido mantener relaciones que propicien el bien 
común, acatando las imposiciones del ordenamiento jurídico y promoviendo con su obediencia, la 
ejecución de los derechos que la sociedad demanda56.  
 
Resultó así la planeación y proposición de las condiciones requeridas para que el Estado pueda 
responder a las diferentes situaciones que bien reflejan el entorno de la realidad vigente, 
apareciendo bajo ese entorno normativo, el “impuesto” como una fuente financiera encaminada a 
fortalecer las transformaciones que la sociedad en sus diferentes dimensiones exige. 
 
Al respecto se debe destacar, la consigna plasmada en el numeral noveno del artículo 95 de la 
Constitución, como aquella disposición que expone el deber de contribuir con las cargas fiscales 
del Estado, bajo el entendido que a esta organización no incumbe de manera exclusiva la ejecución 
de las tareas encomendadas, por lo que insta a la participación del conglomerado social para poder 
soportar la financiación de las inversiones y gastos previstos por la Administración. 
Este postulado superior enlaza el accionar de contribuir con las cargas del Estado con la aplicación 
del principio de solidaridad al sistema tributario, distinguido como la necesidad social de participar 
como contribuyente y como responsable en los planes que propone el gobierno, como aportantes 
                                                          
53  Corte Constitucional, Sentencia C-870 de treinta (30) de septiembre de dos mil tres (2003), Magistrado Ponente Dr. 
Jaime Araujo Rentería. 
54  Corte Constitucional, Sentencia C-389 de veintidós (22) de mayo de dos mil dos (2002), Magistrada Ponente Dra. 
Clara Inés Vargas Hernández. 
55 Del Vecchio, Giorgio, Lezioni di Filosofia del Diritto, Roma, 1953, p. 230. 
56 Consejo de Estado, Exp. AP-065. Ibídem. 
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económicos y por tanto, cumplir la obligación constitucional de contribuir con la financiación del 
Estado57.  
Con fundamento en ese presupuesto, la Corte Constitucional ha determinado el deber de “contribuir 
al financiamiento de los gastos e inversiones del Estado dentro de conceptos de justicia y equidad”, 
y de capacidad económica, como un compromiso emanado de lo que igualmente denominó “deber 
de solidaridad”58.  
Bajo esa óptica, el imperativo contenido en el artículo 95 de la Constitución, prepara a las personas 
para que colaboren de manera coordinada con las responsabilidades asumidas por el Estado, por 
eso, tal obligación requiere el pago oportuno de los tributos y la colaboración de particulares para 
facilitar y hacer más efectivo el recaudo de impuestos. Conforme a este señalamiento, la Corte 
precisó:  
[e]sta norma (C.P. art. 95-9) comporta no sólo la obligación de pagar cumplidamente al 
Estado los tributos, sino también el deber de colaborar para que el sistema tributario 
funcione de la forma más eficiente posible (C.P., art. 363), de manera que el Estado pueda 
contar con los recursos necesarios para atender sus compromisos59. 
 
El deber social consagrado en esta cláusula, compendia igualmente el contrapeso de los derechos 
que los ciudadanos pretenden hacer exigibles y por eso ha de entenderse la colaboración de los 
particulares con el Estado, como necesaria para el cumplimiento de sus fines, tanto así, que la 
misma Administración Tributaria demanda cooperación del obligado fiscal para que informe o 
determine el tributo a su cargo, de acuerdo a su realidad económica y ponga a su disposición  
pruebas que acrediten la correcta realización del gravamen60.  
 
De una u otra forma, este compromiso normativo influye en los ciudadanos que cuentan con 
suficiente solvencia económica para que desde el marco constitucional exterioricen la aplicación 
del deber de solidaridad frente aquellos que no cuentan con tal condición. 
 
3. EL “TRIBUTO – IMPUESTO” COMO MOTOR DE CRECIMIENTO 
ECONÓMICO. 
 
3.1 El Efecto Pa trimonial del “Tributo–Impuesto”.  
Uno de los impactos que produce el deber de tributar como pauta para atender las cargas públicas, 
es dar prioridad al recaudo tributario efectivo de los impuestos, consultando la capacidad de pago 
de los sujetos pasivos que realizan hechos generadores. Razón por la cual, la cuota ciudadana 
plasmada en el pago de ese gravamen, hace parte de los ingresos corrientes del Estado (los 
tributarios)61, como forma financiera para intentar el sostenimiento de la estabilidad económica 
                                                          
57 Corte Constitucional, Sentencia C-529 de veintitrés (23) de junio de dos mil diez (2010), Magistrado Ponente Dr. 
Mauricio González Cuervo. 
58 Corte Constitucional, Sentencia C-910 de veintiuno (21) de septiembre de dos mil cuatro (2004), Magistrado 
Ponente Dr. Rodrigo Escobar Gil.   
59 Corte Constitucional, Sentencia C-150 de diecinueve (19) de marzo de mil novecientos noventa y siete (1997), 
Magistrado Ponente Dr. Eduardo Cifuentes Muñoz.   
60 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sección Cuarta. Sentencia del diez (10) de febrero de 
dos mil once (2011). Exp. 17597.  Consejero Ponente Dr. William Giraldo Giraldo. 
61 Corte Constitucional, Sentencia C-546, Ob. Cit., 
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del País, que como cualquier entidad económica debe soportarse en desarrollo de una operación 
contable de ingreso y egreso. 
 
Esta condición pone de manifiesto la tributación como un instrumento permanente de la vida 
política del país que se encuentra sustentado por igual, en el cumpliendo legal del Estado de 
satisfacer las necesidades públicas con mediación del impuesto. Dicha circunstancia está dada por 
la sustracción de la capacidad de consumo o inversión del sector privado, para luego transferirlo 
al sector público.  
 
Sobre este asunto el doctor Restrepo refirió: “La tributación tiene objetivos de carácter 
permanente, independientes de la financiación de gasto público: redistribuir el ingreso, financiar 
ciertos bienes y servicios públicos que no podrían ser financiados por mecanismos diferentes del 
impuesto e influir sobre los grandes agregados económicos”62. 
 
Por ende, la intervención recaudatoria estatal esperada para realizar inversiones tendientes a su 
equilibrio, traducidas en obras públicas, habilitar la circulación de la riqueza y en general la 
regulación del bienestar general y de la economía misma, como lo reseña el estudio adelantado 
sobre la Comunidad Andina compilado en el libro La Equidad Fiscal en los Países Andinos: 
 
 [L]a capacidad tributaria de un país puede definirse como el porcentaje del PIB que dicho 
país debería recaudar, dadas las características de su economía que afectan su capacidad de 
recaudación, tales como el ingreso per cápita, el volumen de sus exportaciones, sus recursos 
minerales y la participación  de la industria y la agricultura  en su producto63 . 
 
Uno de estos señalamientos se encuentra contemplado en el análisis denominado Impuestos, gasto 
público y ´fiscalizadores creíbles´: breve historia de las comisiones de finanzas públicas en 
Colombia, así: 
 
[P]or último, señalamos que con frecuencia se ha creído que los grandes problemas de las 
finanzas públicas provienen de la existencia de un gran número de entidades que tienen que 
soportar una pesada burocracia. Sin embargo, una análisis cuantitativo permitió entender 
que los grandes correctivos en materia de ganar productividad en el sector público lo que 
exige es corregir las deficiencias en los grandes sectores: educación, salud, fuerza pública 
(militares y policía), justicia y organismos de control público (Contraloría y Procuraduría). 
De allí la importancia de profundizar estos estudios de carácter sectorial64.  
 
3.2 Una ecuación con dos variables: Ingresos y Gastos.  
Para comprender la naturaleza e importancia antes señalada del “tributo–impuesto”, es forzoso 
procurar su ubicación conceptual dentro del marco económico del Estado. Para ello, es preciso en 
tal medida, delimitar de manera genérica el sitio que ocupa el este gravamen dentro de los ingresos 
disponibles para la Nación.  
                                                          
62 Restrepo, Juan Camilo, Hacienda Pública, Ob. cit., p.140.  
63 Barreix, Alberto, La equidad fiscal en los países andinos, Comunidad Andina, Secretaría General, 2006, p. p. 13 - 
14. 
64 Clavijo, Sergio, Impuestos, gasto público y ´fiscalizadores creíbles: breve historia de las comisiones de finanzas 
públicas en Colombia, Cede, Centro de Estudios sobre desarrollo económico, universidad de los Andes, 1998, p. 60. 
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Así las cosas, es importante destacar que el Estado requiere para su funcionamiento un insumo que 
le permita impulsar el desarrollo de cada uno de sus propósitos que se conoce contablemente como 
ingreso, el cual normalmente suministra robustez financiera a la Nación mediante el registro de 
rublos establecidos legalmente como: ingresos corrientes, recursos de capital, recursos de 
establecimientos públicos; rentas parafiscales, fondos especiales y recaudos no clasificados65. 
 
La primera de las entradas financieras denominada como “ingresos corrientes” y da cuenta de las 
contribuciones apremiantes que realizan los ciudadanos por conceptos de “impuestos, tasas y 
multas”. Por otra parte, los recursos de capital, especifican los préstamos hechos país, así como las 
resultas del aprovechamiento de sus bienes y activos.  Otro ingreso, es generado por los 
establecimientos públicos a través de las retribuciones que estas instituciones generan, en razón a 
la venta de bienes y servicios.   
 
Existen también, las rentas parafiscales que por su parte, dan cuenta de los aportes que realizan los 
maestros como aporte a su seguridad social. Bajo ese enfoque aparecen también, los fondos 
especiales, como el cobro estatal hecho al ciudadano por la prestación de algún servicio y en tal 
sentido, en ese rublo se registra los “fondos destinados a un gasto específico”. Finalmente, se halla 
como parte de los ingresos, los conocidos como: recaudos no clasificados, los cuales refieren 
aquellos valores que “ingresaron a cuentas bancarias” pendientes por identificar. 
  
Como puede verse en el campo operativo de la estructura contable del Estado, se encuentran 
contenidos dentro del primer agregado de la Nación, los ingresos tributarios, los cuales se 
encuentran comprendidos por el recaudo de los impuestos sobre la Renta y Complementarios, 
sobre el valor agregado (I.V.A.), gravamen a los movimientos financieros, a la gasolina; al 
patrimonio, al oro, al platino; al turismo y otros que pueden escaparse en este momento. En el 
mismo registro de recursos corrientes, han de destacarse también los ingresos no tributarios, como 
tasas, contribuciones y multas66.  
 
De esa forma, el gravamen evidencia su establecimiento como parte relevante del ingreso fiscal, a 
través de la entrada al sistema financiero público, bajo la variedad de impuestos directos como la 
Renta, el cual recae sobre la riqueza de los particulares ateniéndose a su capacidad de pago y en el 
mismo marco, subyacen los indirectos, que gravan el consumo67. Es ese reflejo minucioso de los 
recursos disponibles (ingreso público).  
 
En ese orden de ideas, el “tributo-impuesto” representa una célula significativa del Producto 
Interno Bruto del País (PIB) 68, explicado como un agregado adicional a la sumatoria de bienes y 
servicios que reflejan la producción obtenida durante un período determinado.  
                                                          
65 Ministerio de Hacienda y Crédito Público, Dirección General de Presupuesto Público Nacional, Manual de 
Clasificación Económica del Presupuesto, Bogotá, 2008: disponible en 
http://www.minhacienda.gov.co/portal/page/portal/HomeMinhacienda/presupuestogeneraldelanacion/Publicaciones
Ppto/Manuales/MANUAL%20CLASIFICACION%20ECONOMICA.pdf   
66Recursos del Presupuesto General de la Nación, Tabla y definiciones en 
http://www.minhacienda.gov.co/portal/page/portal/HomeMinhacienda/siif/Capacitacion/Definici%F3n%20Recursos
%20del%20PGN.pdf. 
67 Ramírez Plazas, Jaime, Economía Colombiana, marco teórico, Librería Ediciones del Profesional, Bogotá, 2013, p. 
128. 
68 Departamento Administrativo Nacional de Estadística – DANE, en http://www.dane.gov.co/files/faqs/faq_pib.pdf 
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De ese modo, esta constante esta expresada en los movimientos económicos de oferta y demanda 
del mercado laboral, así como los índices de la actividad industrial, comercial y agraria; para dar 
cuenta así de las necesidades y las soluciones a las demandas de los diferentes sectores sociales.  
 
Por esa razón, uno de los deberes del Gobierno Nacional, está dirigido a evitar distorsiones que 
afecten los ingresos tributarios, estableciendo procedimientos que permitan la estabilización de la 
economía, el fenecimiento de la evasión y la elusión de los impuestos y demás gestiones que 
permitan estimular sectores de la economía que atraigan a otros mediante encadenamientos 
productivos.  
 
El otro componente, el denominado Gasto Público ha sido tratado de manera general como: “las 
erogaciones que realiza el Estado para cumplir sus fines”, el cual previene la determinación de sus 
partidas mediante una ley orgánica a la luz del artículo 350 Constitucional, como presupuesto 
dirigido a satisfacer completamente las necesidades colectivas.  
 
Por ser una “responsabilidad directa e inmediata”, hace ineludible la aplicación de los principios 
constitucionales en la realización de estas asignaciones presupuestales, todo para que la gestión 
adelantada alcance una máxima productividad, con la fijación de metas y programas que cuenten 
con enfoques a largo plazo69. 
 
Como dijo la sentencia C-258 de 201370, al estudiar lo señalado en los artículos 350 y 366 de la 
Constitución, el gasto público requiere para su establecimiento prevalencia sobre cualquier 
asignación diferente, a menos que ésta se origine en asuntos referentes a guerra exterior o seguridad 
nacional.  
 
En consecuencia, surge para la Administración el deber de recurrir a la verificación de los 
ciudadanos con “necesidades básicas insatisfechas” y de acuerdo a ello, lograr que el presupuesto 
de inversión no disminuya, “con relación al año anterior respecto del gasto total de la 
correspondiente ley de apropiaciones”. Es decir que, los gastos no deben ser superiores a los 
ingresos.  
 
Consonante al contenido jurisprudencial precedente, el artículo 41 del Decreto 111 de 1996, 
especifica el gasto público como el mecanismo que propone y ejecuta el Gobierno Nacional para 
cimentar las bases del progreso, el aumento de bienestar general y la resolución de necesidades 
básicas insatisfechas como: salud, educación, saneamiento ambiental, agua potable y vivienda, 
sumando erogaciones de funcionamiento como: inversión, aumento de los ingresos familiares que 
permitan el ascenso social.  
 
Devienen por otra parte, los gastos de funcionamiento de los que se sirve la Administración para 
desempeñar a cabalidad las funciones que le competen. Entre estos se encuentran las erogaciones 
generales de personal, de transferencias y de operación, así como los gastos al servicio de la deuda 
estatal. Así mismo, se encuentran los gastos en inversión, los cuales están destinados en mayor 
                                                          
69 Plazas Vega, Derecho de la hacienda pública y derecho tributario, las ideas políticas de la hacienda pública, Editorial 
Temis S. A, Bogotá. 2000, p.289.  
70  Corte Constitucional, Sentencia C-258, Ob. Cit. 
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parte, al “aumento del patrimonio público como obras de infraestructura, social o público social, 
agua potable, acueducto y alcantarillado”.  
 
Por último, están los gastos de inversión por medio de los cuales el Estado se compromete a 
“intervenir en la economía mediante el plan de desarrollo como su orientación ideológica”. Tales 
erogaciones están destinadas al “aumento del patrimonio público como obras de infraestructura, 
gastos en inversión social o publico social, agua potable, acueducto y alcantarillado”71. 
 
3.3 El algoritmo económico llamado Presupuesto.  
El tratamiento misional que orienta al Estado como interventor y Director General de la economía 
sigue la lógica contable antes mencionada, para que dirigir su actuar, hacía la consecución de 
“propósitos comunes”, requiere como lo señaló la Corte Constitucional72clave de la unidad 
institucional y el asentamiento de un “marco macroeconómico”. Esta circunstancia se haya 
contemplada en las regulaciones contenidas en el Plan Nacional de Desarrollo como un compendio 
que delimita los aspectos dogmáticos y prácticos  que permitirán al Gobierno de turno en 
coordinación con toda la estructura estatal, lograr el crecimiento y el progreso del País.  
 
Sobre este punto la Corte73 precisó, que el Plan Nacional de Desarrollo se encuentra contenido en 
una ley “heterogénea” que irrumpe múltiples campos de acción como: “políticas 
macroeconómicas, sociales, culturales, ambientales” etcétera, por lo que se vale a tal efecto, de 
procedimientos que permitan su efectivo cumplimiento. Como lo dispuso el artículo 339 Superior, 
el  contenidos de este instrumento de carácter prevalente e imperativo, impone en todo caso, la 
verificación del rumbo que ha de seguir la Nación, para ello, este Estatuto ha de contener una Parte 
General y por un Plan de Inversiones de las Entidades Públicas del orden nacional.  
 
Dicho lineamiento contiene una Parte General, que sobrecoge, “los propósitos y objetivos 
nacionales de largo plazo, las metas y prioridades de la acción estatal a mediano plazo y las 
estrategias y orientaciones generales de la política económica, social y ambiental que serán 
adoptadas por el gobierno”. También hace parte de este instrumento, el Plan de Inversiones de las 
Entidades Públicas del Orden nacional, especifica “los presupuestos plurianuales de los principales 
programas y proyectos de inversión pública nacional y la especificación de los recursos financieros 
requeridos para su ejecución” 74.  
 
Esta regla permite al ejecutivo, la demarcación de un hito legal para marcar en cada cuatrienio los 
condicionamientos financieros que habrían de entrar a regir durante ese período y por esa causa, 
ha de formalizarse mediante una ley ordinaria que aprueba el plan que cada gobierno presenta y 
pretende poner en marcha.  
                                                          
71 Ramírez Plazas, Jaime, Economía Colombiana, Ob., Cit., p.p. 129 - 130.  
72 Corte Constitucional, Sentencia C-022 de veinte (20) de enero de dos mil cuatro (2004), Magistrado Ponente Dr. 
Alfredo Beltrán Sierra. 
73 Corte Constitucional, Sentencia C-305 de treinta (30) de marzo de dos mil cuatro (2004), Magistrado Ponente Dr. 
Marco Gerardo Monroy Cabra. 
74 Corte Constitucional, Sentencia C-524 de primero (1) de julio de dos mil tres (2003), Magistrado Ponente Dr. Jaime 
Córdoba Triviño. 
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Allí quedan plasmados, los principios generales de planeación, la definición de las autoridades e 
instancias nacionales de planeación y el procedimiento para la elaboración, aprobación, ejecución 
y evaluación del Plan Nacional de Desarrollo (artículos 341 a 344 de la Constitución). 
 
En la Sentencia C-557 de 200075, puede leerse con referencia al Plan, como el modelo 
constitucional que orienta el actuar del Estado dentro de un marco de prevalencia del interés 
general que impulsó la participación ciudadana, pues en el fondo sus componentes estructurales 
evidencian la convicción de desarrollar procesos plenamente establecidos de largo aliento, 
mediante la  fijación de  propósitos y objetivos consistentes, los cuales en últimas, redundaran  en 
el mejoramiento de la conducción y la planificación de la economía pública, en todos los “niveles 
de la Administración”.   
 
Ese modelo de planeación implica, como antes se refirió, la presentación cuatrienal por parte del 
Gobierno Nacional para aprobación del Congreso de la República, de la Ley del Plan de Desarrollo 
como instrumento que dentro de su esencia pretende, crear escenarios financieros propicios para 
el establecimiento de esos objetivos económicos de largo y mediano plazo que se propone alcanzar 
durante el trasegar de su mandato.  
 
El Plan de Desarrollo dota de significación, las acciones que trazan los objetivos propuestos por 
cada mandatario de turno, en consonancia entre la planeación como precepto rector y la 
elaboración presupuestal anual, como elemento que permite definir cada año la Proyección de 
ingresos y formulación de un plan de gastos plurianual con prevalencia de la erogación en lo social. 
Lo dijo la Corte en otra jurisprudencia: “Sin la plurianualidad, el proceso presupuestal no estaría 
en armonía con el proceso de planeación, lo cual contraviene el espíritu de la Carta” 76.  
 
Con todo, el resultado de los postulados contenidos en la Ley del Plan, depende de la formulación 
de valoraciones económicas anuales que conduzcan a una relación dinámica entre la planeación 
de metas de largo alcance, con los propósitos de mediano o corto plazo y los presupuestos 
plurianuales, conocidos sencillamente como presupuesto. La Corte definió el Presupuesto General 
de la Nación, como: 
 
[u]n mecanismo de racionalización de la actividad estatal, en tanto y en cuanto cumple 
funciones redistributivas de política económica, planificación y desarrollo; es también un 
instrumento de gobierno y de control en las sociedades democráticas, ya que es una 
expresión de la separación de poderes y una natural consecuencia del sometimiento del 
Gobierno a la ley, por lo cual, en materia de gastos, el Congreso debe autorizar cómo se 
deben invertir los dineros del erario público, lo cual justifica la fuerza jurídica restrictiva 
del presupuesto en materia de gastos, ya que las apropiaciones efectuadas por el Congreso 
por medio de esta ley son autorizaciones legislativas limitativas de la posibilidad de gasto 
gubernamental77. 
 
                                                          
75 Corte Constitucional, Sentencia C-557 de dieciséis (16) de mayo de dos mil (2000), Magistrado Ponente Dr. 
Vladimiro Naranjo Mesa. 
76 Corte Constitucional, Sentencia C-337 de diecinueve (19) de agosto de mil novecientos noventa y tres (1993), 
Magistrado Ponente Dr. Vladimiro Naranjo Mesa.  
77 Corte Constitucional, Sentencia C-478 de seis (6) de Agosto de mil novecientos noventa y dos (1992), Magistrado 
Ponente, Dr. Eduardo Cifuentes Muñoz. 
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El “presupuesto” se torna en el báculo de manejo de la planificación económica del Gobierno 
Nacional, al soportar los ingresos que servirán de soporte para acatar las erogaciones previstas 
legalmente, eso sí teniendo en cuenta la autorización máxima de gasto público aprobada por parte 
del Congreso, que entiende la proyección de los ingresos y otros recursos que estiman recibirá al 
erario público.  
 
Es de aclararse que en el artículo 11 del Decreto 111 de 1996, quedó sentada la estructuración del 
Presupuesto General de la Nación en tres partes: el presupuesto de rentas, el presupuesto de gastos 
o ley de apropiaciones y las disposiciones generales. 
 
El presupuesto de rentas, está determinado conceptualmente en el artículo 31 de la citada norma, 
que determina las entradas de capital a la Nación desde la estimación de los ingresos corrientes, 
tanto los tributarios (impuestos directos e indirectos), así como los no tributarios, (tasas y multas).  
 
También hace parte de este rubro los recursos de capital, los ingresos de los establecimientos 
públicos del orden nacional y otros caudales monetarios. A su vez, el presupuesto de gastos o ley 
de apropiaciones, contiene apropiaciones dirigidas a la manutención de la organización estatal, 
determinando los gastos de funcionamiento, de inversión, al servicio de la deuda pública. 
 
De acuerdo con lo dispuesto a la Carta Política y a la citada norma, el Presupuesto evidentemente 
constituye un trascendental mecanismo para la ejecución de los proyectos y programas elaborados 
por la Administración Pública, por lo que, se concibe como un “instrumento de planificación” 
mediante el cual se efectúa la asignación de recursos para que el Estado pueda cumplir con sus 
finalidades78.  
 
Ahora, en virtud de tales apreciaciones, puede percibirse como el “tributo–impuesto” adquiere 
enorme importancia, como parte integral de las herramientas financieras que reflejan diferentes 
formas de obtención de recursos de las que se vale el Gobierno para dar marcha a los designios e 
intenciones presentados por un mandatario, aun desde las campañas electorales propuestas para un 
cuatrienio.  
 
En consecuencia, bien podría decirse que la tendencia presupuestal es la de asegurar la actividad 
estatal durante una vigencia fiscal determinada, con el aseguramiento de la proyección del recaudo 
que permitirá incrementar el gasto público. De ahí que deba señalarse el ingreso tributario como 
el primer mecanismo de entrada de capital al erario público, pues si se observa con detenimiento 
en un terreno práctico, a partir de la proyección de los gravámenes y demás recursos, el Estado 
intenta impulsar el crecimiento económico y la promoción de la prosperidad general. 
   
CAPÍTULO II: LA ADMINISTRACIÓN TRIBUTARIA COMO “JUEZ Y PARTE” 
 
La tributación como medio orientador de las directrices programáticas fijadas por la 
Administración, personifica su actuar para acceder al recaudo del ingreso público de orden 
nacional, tomando forma mediante la denominada “función administrativa”, que realiza la 
DIAN.  
                                                          
78 García Galindo, Germán, Fundamentos de gestión pública, hacia un estado eficiente, Primera Edición, Escuela de 
Administración de Negocios - EAN, Bogotá, 2005, p.p. 361-362.  
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Esta Entidad ejecutiva interviene dinámicamente como sujeto activo en la relación jurídica, 
condensando el proceso administrativo para descender en el cobro de la carga fiscal impositiva, al 
“auto-regular” las etapas que en su desarrollo se desprenden para desplegar y concretar esa 
finalidad, en espera del control posterior judicial que reafirme o reproche su accionar 
administrativo.  
 
Así es dable señalar que la citada Entidad ostenta amplias facultades para investigar, fiscalizar y 
determinar desde un ángulo institucional, el gravamen particular que no se ajuste a los preceptos 
dispuestos en el ordenamiento tributario. Por esas aptitudes normativas, cuenta además, con la 
precisa competencia para resolver los conflictos jurídicos, incluyendo la autoridad interpretativa y 
el cobro coactivo.  
 
Tales gestiones en su conjunto, van dirigidas a los contribuyentes u obligados fiscales a quienes 
como deudores les asiste la obligación de presentar la declaración privada del impuesto a su cargo 
y consecuentemente cancelar el valor que corresponda. En todo caso, es debido a este sujeto pasivo 
prestar toda la colaboración que sea necesaria para lograr la determinación y efectiva recaudación 
del “tributo-impuesto”.  
 
1. GENERALIDADES DE LA ADMINISTRACIÓN TRIBUTARIA. 
 
1.1 Facultades de fiscalización, liquidación, discusión, recaudación, devolución y sanción . 
El Procedimiento Administrativo Tributario de manera general, tiene como raíces que orientan su 
apertura, la presentación por parte del obligado fiscal de la declaración de impuestos dentro de los 
términos de Ley, a través de una liquidación privada donde debe relacionar el impuesto a cargo, 
contando con la oportunidad para pagar, corregir y enmendar los errores que resulten de esa 
actividad dentro de un plazo previamente estipulado para tal propósito.  Entonces, el procedimiento 
arranca con la causación, declaración y pago de los tributos por parte de los obligados fiscales.  
 
Estos básicos insumos activan en la Administración de Impuestos como ente acreedor, la 
autorización legitima para exigir el cumplimiento y cobro del “tributo-impuesto” mediante la 
acción de fiscalización, recaudación, liquidación; discusión, cobro, devolución y sanción.  
 
De esa manera, el adelantamiento de la instrucción administrativa tributaria por parte de la DIAN, 
inicia con la verificación de la información suministrada por el obligado realiza cuando la 
Administración realiza labores de investigación y fiscalización, determinación oficial del 
impuesto, discusión en sede administrativa, en aras de corroborar o controvertir la información 
que de manera general le fuera presentada por su deudor, para a la postre ejercer el cobro. 
 
A partir de ese momento, surgen actuaciones que son desplegadas por la Administración de 
Impuestos, para revisar, recaudar y sancionar79.  Se entendería que en cada uno de los mencionados 
eventos, el contribuyente puede “defender legítimamente sus derechos ante la acción poderosa de 
                                                          
79 Herrero Suazo, Santiago, “La administración tributaria y el ciudadano”, en Boletín Oficial del Estado, Madrid, 
2011, p.p. 14-15. 
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la administración valiéndose de la norma tributaria y normas aplicables al caso”, especialmente en 
el que trata la revisión.  
 
Así, surge como consecuencia adicional al procedimiento de recaudo, la resolución de los recursos 
que interponen los “obligados fiscales sin que medie la actuación de la jurisdicción ordinaria”. En 
cuanto a la finalidad recaudatoria, es posible advertirse que: 
 
[l]a citada Administración, como fin último pretenderá, que todos los derechos económicos 
que representa y cuyo ejercicio le corresponde, sean ingresados en las arcas públicas para 
cumplir así el principio de generalidad y obligatoriedad de todos los ciudadanos ante la 
Ley. Nos referimos en consecuencia a lo que llamaremos recaudación de los tributos.  
 
Uno de los siguientes componentes que faculta el favorable ejercicio de la función recaudatoria, 
es la implementación de la sanción administrativa y de cobro coactivo, como medios de apremio 
para obtener no solo la cancelación efectiva del gravamen y de los intereses, sino también el pago 
de otros importes de índole económico o de otra naturaleza, que son exigibles por el 
incumplimiento de la prestación debida como tributo y de obligaciones accesorias a la deuda fiscal 
que son impuestas al contribuyente o responsable fiscal, para la consecución de ese propósito 
principal.  
 
Siguiendo dichos presupuestos, corresponde a la DIAN, adelantar diferentes actos tendientes a 
lograr el cumplimiento de los contenidos establecidos en el régimen tributario haciendo uso de 
otras operaciones administrativas, como la verificación de la inscripción y actualización en el 
Registro Único Tributario (RUT), la comprobación del cumplimiento de los requisitos de 
facturación y otros actos que debe desplegar el obligado. 
 
En ese sentido, para concretar de manera breve las etapas, se puede comenzar a tratar las fases que 
lo componen en el orden general de curso administrativo. En un primer momento se encuentra el 
obligado frente a la Administración en el proceso de “fiscalización”, el cual puede ser entendido 
como las actividades investigativas llevadas a cabo por el ente fiscal para lograr el 
direccionamiento y correcto acatamiento de las obligaciones sustanciales y formales debidas por 
el sujeto pasivo mediante la verificación probatoria de los hechos económicos efectuados por el 
deudor80.  
 
En ese escenario, los artículos 684 a 688 del Estatuto Tributario, permiten identificar las facultades 
de fiscalización como una combinación de diligencias administrativas encaminadas a dilucidar la 
esfera económica de los contribuyentes, mediante el acopio del acervo probatorio necesario que 
permitan obtener la veracidad de los valores declarados en las liquidaciones privadas o el 
cumplimiento de las obligaciones formales fijadas por la Ley. 
 
Posteriormente, sigue la etapa de “liquidación“, como tarea que consiste en la determinación 
oficial del impuesto, en caso tal que el contribuyente o responsable omita el deber de declarar o en 
caso tal que lo realice, incurra en inexactitudes81que habitualmente disminuya el valor que se 
                                                          
80 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sección Cuarta. Sentencia del veintidós (22) de marzo 
de dos mil once (2011). Exp. 17152. Consejero Ponente Dr. Hugo Fernando Bastidas Bárcenas. 
81 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sección Cuarta. Sentencia del diecinueve (19) de octubre 
de dos mil seis (2006). Exp. 15147. Consejera Ponente Dra. María Inés Ortiz Barbosa. 
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habría de cobrar por concepto de impuesto y aumente un posible saldo a favor que beneficie al 
deudor tributario.   
 
A tal efecto, la Administración Tributaria adelanta las gestiones que considera pertinentes de 
acuerdo a lo precisado en los artículos 697 a 719 del mismo Estatuto, para establecer el adecuada 
determinación de los tributos, y si es del caso, a partir de la  realidad económica del obligado fiscal, 
proponer correcciones, modificaciones y hasta sanciones, respecto de las declaraciones iniciales 
presentadas al fisco, al no encontrar correspondencia entre lo liquidado de manera privada y la real 
capacidad para contribuir. 
 
Subsecuentemente, se encuentra la fase de “discusión” como medio de impugnación 
implementado justamente en sede administrativa, para que el obligado ejerza su derecho a la 
defensa y de acuerdo a ello, interponga los recursos y reclamaciones que a bien considere 
necesarios respecto de las actuaciones que contravengan de una u otra forma sus interés y a la par, 
permite a la Administración enmendar los yerros cometidos82en las etapas de fiscalización y de 
liquidación que le preceden.  
 
De la misma forma, corresponde a la DIAN, de acuerdo a los lineamientos establecidos en los 
artículos 560 a 566 y 720 a 741 ibídem, resolver los recursos ordinarios de reposición, apelación, 
reconsideración y la revocatoria directa, que fueren incoados contra las actuaciones derivadas en 
los procedimientos de determinación de impuestos, imposición de sanciones y demás actos 
recaudatorios que contraríen la intención contributiva. 
 
Por último, puede tratarse de manera general como una de las últimas etapas del proceso 
administrativo tributario la etapa de “cobro” o ejercicio de jurisdicción coactiva del impuesto que 
se adelanta siempre y cuando medie título ejecutivo ejecutoriado83. Este momento procesal de 
cuenta de una serie de medidas implementadas para hacer exigible y ejecutable el valor del 
impuesto adeudado por el obligado fiscal, cuyo destinatario como antes se ha advertido es el mismo 
Estado.  
 
Esa facultad se encuentra regulada en las disposiciones contenidas en los artículos 823 a 849-4 de 
la precitada norma tributaria, que permite, la misma Administración formaliza la elaboración  de 
diferentes diligencias tendientes a obtener los ingresos provenientes de los impuestos, ya sea de 
manera voluntaria o coercitiva, esta última, mediante el procedimiento de cobro coactivo, cuyo 
propósito está definido por el Consejo de Estado como: “lo que realmente hace es ejecutar un 
crédito a favor del Estado, o mejor, la obligación a cargo del particular, los cuales han quedado 
previamente definidos por un acto administrativo en firme” 84. 
 
Siguiendo tal derrotero puede citarse otra muestra de las amplias facultades otorgadas a la DIAN 
en el procedimiento administrativo tributario sancionador el cual se encuentra amparado bajo 
                                                          
82  Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sección Cuarta. Sentencia de veintiséis (26) de junio 
de dos mil ocho (2008). Exp. 15708. Consejero Ponente Dr. Juan Ángel Palacio Hincapié. 
83 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sección Cuarta. Sentencia de cuatro (04) de septiembre 
de dos mil ocho (2008). Exp. 16450. Consejera Ponente Dra. Ligia López Díaz. 
84  Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sección Tercera. Sentencia de treinta (30) de agosto de 
dos mil seis (2006). Exp. 14807. Consejero Ponente Dr. Alier Eduardo Hernández Enríquez. 
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diferentes medidas represivas que adopta la Administración, al evidenciar irregularidades 
provenientes del agotamiento de los trámites de fiscalización y liquidación, como se desprende de 
los artículos 637 a 680 del Estatuto Tributario.  
 
Bien puede apreciarse como para hacer efectivo el cumplimiento de las obligaciones pendientes 
de pago, el título ejecutivo como instrumento de exigencia, demuestra un recorrido que 
implícitamente conlleva hacia una relación crediticia que ampara al sujeto activo o mejor a las 
amplias facultades de la Administración Tributaria, frente a las prerrogativas concedidas para el 
obligado fiscal.  Un ejemplo de esta situación, es el ámbito temporal plasmado en la regulación 
antes reseñada, donde los términos procesales para resolver las actuaciones que demandan cada 
una de las etapas del proceso, son claramente más amplias para el fisco. 
De esa forma, resulta categórico señalar que el derecho de “exigir y percibir el pago” de los 
impuestos, es un ejercicio propio de la Administración Tributaria, por constituirse en una tarea 
constitucional delegada al Ejecutivo, gestión que se concreta en un procedimiento direccionado 
desde la persuasión hasta la coacción: “el primero recaudación y el segundo ejecución”85.  
 
1.2 El Procedimiento Administrativo Tributario en breve . 
Sea cual fuere la descripción que se adopte sobre el “Procedimiento Tributario” puede decirse, que 
para su sustento el legislador ha de verificar la relación “costo–beneficio”86 de los instrumentos 
que desde la norma han de ser aplicados por la Administración como titular de la función pública 
recaudatoria del gravamen 87 y la composición de los procesos “ex ante” destacados, dan cuenta 
de una serie de actividades en donde el fisco interactúa directa o indirectamente con los sujetos 
pasivos, dentro de la amplísima competencia otorgada a la DIAN, para que como autoridad haga 
exigibles los créditos a su favor. 
 
En ese sentido, el procedimiento tributario actual como parte del derecho impositivo dentro del 
derecho impositivo, implica la participación como del sujeto activo “parte”, es planificada en 
actuaciones provenidas de funcionarios situados en dependencias diferentes, encargados de 
diligencias aun cuando disimiles, concatenadas bajo el mismo fin, la exacción del “tributo–
impuesto”.  
 
Entre estas, pueden resumirse: adelantar la categorización de contribuyentes y responsables 
tributarios, mediante la inscripción en los registros internos de la Administración, determinar 
oficialmente la obligación tributaria a cargo del deudor fiscal, realizar los reconocimientos o 
beneficios que la ley otorga; dirimir las controversias jurídicas entre las partes, con el otorgamiento 
de actos de revocación y de impugnación; sancionar la comisión de infracciones tributarias y seguir 
las tareas persuasivas y coactivas de recaudación88. 
                                                          
85 Corral Guerrero, Luis, Extinción y Recaudación de la deuda impositiva, en Tratado de Derecho Tributario, Editorial 
Temis S. A., Bogotá. 2001, p. 517.  
86 Corte Constitucional, Sentencia C-1714 de doce (12) de diciembre de dos mil (2000), Magistrado Ponente Dr. Jairo 
Charry Rivas. 
87 Corte Constitucional, Sentencia C-866 de tres (3) de noviembre de mil novecientos noventa y nueve (1999), 
Magistrado Ponente Dr. Vladimiro Naranjo Mesa. 
88 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sección Cuarta, Sentencia de veintiséis (26) de 
noviembre de dos mil nueve (2009). Exp. 14807. Consejero Ponente Héctor J. Romero Díaz. 
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Desde esa óptica, la apertura de la averiguación estatal en este campo inicia con la manifestación 
de la realidad económica del deudor que descenderá en un gravamen, esta es la denominada: 
“declaración tributaria”, entendida como un compendio de información patrimonial, personal y 
privada, que habrá de presentarse ante la Administración en cumplimiento del deber de 
identificación y pago de impuestos.  
 
Es más una certificación particular de ocurrencia de los hechos generadores y liquidación del 
gravamen89a cargo del obligado. Esta declaración de entrada se encuentra revestida de una 
presunción “iuris tantum” de veracidad (artículo 746 del Estatuto Tributario), al percibirse como 
una creencia preliminar a favor del obligado fiscal, en cuya virtud son comprendidos como ciertos 
todos los datos contenidos en una liquidación privada de impuestos, hasta tanto la autoridad estatal 
no los refute o contradiga90. 
 
Luego, partiendo de esa consideración elemental adquiere relevancia la actuación de la 
administración tributaria como entidad encargada de cuestionar los hechos económicos 
particulares aparentemente veraces declarados por sus obligados, pues desde su órbita funcional 
legalmente establecida puede revisar acorde con su capacidad operativa, las declaraciones que le 
sean presentadas antes que sobrevenga su término de firmeza de ese acto particular (artículo 714 
del E. T).  
 
Vale decir, que este período de verificación generalmente se haya comprendido por dos (2) años 
contabilizados así: un primer momento conocido como el vencimiento del plazo para declarar, 
otro, a partir de la fecha en que el obligado haya dado a conocer al fisco de forma extemporánea 
su liquidación. También puede contarse este tiempo, desde la solicitud de saldos a favor en 
devolución91.  
 
No obstante, este tiempo de intervención administrativa, puede ampliarse o reducirse en casos 
especiales definidos, de un lado para lograr el aumento en la tributación como en el conocido 
“beneficio de auditoría” (artículo 689 ibídem) o con ocasión a la compensación de pérdidas 
fiscales92. 
 
En ese contexto, con mediación de la función de “fiscalización tributaria” la Administración 
procede a identificar y confrontar la existencia física del declarante, con la apertura de una 
investigación en contra de su deudor fiscal. Es una forma instructiva o averiguatoria, que le permite 
recaudar pruebas, recopilar o solicitar la información que considere necesaria y controlar el 
cumplimiento de las obligaciones formales, todo para determinar un correcto gravamen93.  
 
                                                          
89 Zornoza Pérez, Juan José, Curso de Derecho Tributario, Procedimiento y Régimen Sancionatorio. Universidad 
Externado, Bogotá, 2010, p. 601. 
90 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sección Cuarta. Sentencia de quince (15) de abril de dos 
mil diez (2010). Exp. 16571. Consejero Ponente Dr. Hugo Fernando Bastidas Bárcenas. 
91 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sección Cuarta. Sentencia de trece (13) de septiembre 
de dos mil doce (2012). Exp. 18563. Consejera Ponente Dra. Carmen Teresa Ortiz de Rodríguez.  
92 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sección Cuarta. Sentencia de veintiséis (26) de junio 
dos mil ocho (2008). Exp. 16304. Consejera Ponente Dra. Ligia López Díaz. 
93 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sección Cuarta, Sentencia de primero (1) de noviembre 
de dos mil doce (2012). Exp. 18106. Consejero Ponente Dr. Hugo Fernando Bastidas Bárcenas. 
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Por esos motivos, la DIAN en esa etapa, cuenta con opciones dirigidas a la proposición, 
disminución o eliminación de la posibilidad sancionatoria en la sede que prosigue. Por esa 
concesión puede elaborar actos nominados como emplazamientos para corregir, como una 
actuación encaminada a la realización de una propuesta que la Administración realiza al obligado 
fiscal. 
 
La realiza para que subsane los indicios de inexactitud observados en su declaración privada de 
impuestos y en caso de omisión del deber de declarar a través de la liquidación privada que el 
mismo ente pide que presente, justifique las razones de su proceder omisivo y pague con la sanción 
que ese comportamiento lleva implícito, en ambos casos. Esta actuación es opcional para ambas 
partes en el caso de evidenciarse diferencia, pero es un acto previo que permite la imposición de 
la sanción y posterior liquidación en el procedimiento de aforo por omisión94.  
 
Con el acervo recaudado hasta ese momento, con la generación de un acto de trámite, nuevamente 
la Administración otorga otra oportunidad para que el sujeto pasivo, transmutado ahora en sujeto 
de investigación se defienda ante las diferencias encontradas como acreedor, para ello, de acuerdo 
al caso, emitir bajo los lineamientos de los artículos 703 y 704 ibídem un requerimiento especial 
para servirse de un mecanismo que permite a la DIAN realizar la proposición motivada de la 
cuantificación que a su parecer ha de modificarse o un pliego de cargos esto si la Administración 
lo estima razonable pues en ese escenario la ley previo como requisito de validez para continuar 
con  la sanción por no declarar y el proferimiento de la liquidación oficial de aforo95.  
 
En el escenario de fiscalización, con un auto de trámite, de cuyo contenido emerge la concesión 
normativa de decretar las pruebas que se consideren como necesarias para proponer o desvirtuar 
una subsiguiente determinación oficial del “tributo-impuesto”. Empero, es del caso advertir que la 
omisión de proferimiento del requerimiento especial antes de la liquidación oficial o la 
pretermisión del término señalado para su respuesta ha de resultar en causal de nulidad.  
 
De ahí que como garantía al derecho de defensa el sujeto pasivo investigado le sea permitido 
corregir la declaración privada antes que se profiera un pliego de cargos o un requerimiento 
especial y si se ha librado este último, cuente con un término de tres (3) meses siguientes a la fecha 
de notificación, para que presente sus  objeciones en cuanto a los puntos cuestionados de su 
declaración y así, solicitar las pruebas que  considere también relevantes a la actuación, para 
desvirtuar los puntos explicados por la Administración96.  
 
Siguiendo los pasos concatenados del procedimiento administrativo tributario, resulta necesario 
dejar establecido que el proceso de “liquidación” comprende  una etapa donde es la misma 
Administración quien realiza la determinación oficial del “tributo-impuesto”, luego de evidenciar 
diversas posturas  del sujeto pasivo que afecten la efectividad de la administración y recaudo. 
 
                                                          
94 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sección Cuarta. Sentencia de veintiocho (28) de junio 
de dos mil diez (2010). Exp. 17415.  Consejero Ponente Dr. William Giraldo Giraldo. 
95 Consejo de Estado, ibídem.  
96 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sección Cuarta, Sentencia de primero (1) de marzo de 
dos mil doce (2012). Exp. 17975. Consejero Ponente Dr. William Giraldo Giraldo. 
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Una primera conducta que enfrenta la DIAN para proceder de esa manera se encuentra en el caso 
de evidenciar que el contribuyente, responsable o agente retenedor, se abstuvo de realizar la 
operación aritmética del gravamen a su cargo, mediante una declaración con pago, saldo a favor o 
simplemente la presentación en ceros; profiriendo en tal evento, la liquidación oficial de Aforo 
(artículo 717 del Estatuto Tributario)97.  
 
Esta determinación del gravamen requiere de la expedición indispensable del emplazamiento para 
declarar como pronunciamiento previo del área de fiscalización para que el “obligado”, en tal 
escenario investido de la condición de “omiso”, cumpla con el deber formal de declarar aun cuando 
lo haga extemporáneamente y ocasionando con esa aptitud en su contra, la sanción correspondiente 
por no haberla presentado atendiendo los términos fijados anualmente por el Gobierno Nacional.   
 
A la par, bien puede la Administración de Impuestos proferir la liquidación oficial de revisión en 
el evento que el obligado fiscal presente una declaración privada que desde su óptica interna se 
encuentre preparada con inconsistencias o hechos inexactos, los cuales dan lugar a la etapa 
instructiva antes mencionada de fiscalización, y que por ello concluyan en esta actuación. Es esa 
razón suficiente, para que dicho acto administrativo deba guardar correspondencia con la propuesta 
inicial de declaración privada presentada por el contribuyente y con lo planteado en el 
requerimiento especial, pues es esa la manera de evitar la manifestación de hechos diferentes a los 
reprochados que no hubieren sido objetados por el interesado dentro del término previsto para tal 
efecto. 
 
En tal caso, puede observarse como además de la determinación impositiva adviene en contra del 
sujeto pasivo, una sanción derivada de la inexactitud evidenciada en su declaración privada, la cual 
habrá de graduarse aumentado o disminuyendo el valor de la penalidad a cancelar, teniendo en 
cuenta a dicho propósito, la oportunidad otorgada por la Administración para que pueda responder 
a la censura proyectada (artículos 710 a 713 del Estatuto Tributario).  
 
Otra operación que se realiza dentro de este procedimiento es el proferimiento de la liquidación de 
corrección, como un proyecto oficial de modificación que la Administración pone a consideración 
del obligado, cuando a pesar de tener las bases gravables y hechos económicos reales, detecta y 
prueba un error aritmético que provoca un mayor saldo a favor o un menor valor a pagar como 
impuesto (artículo 697 del Estatuto Tributario). Esta actuación origina igualmente, una sanción a 
favor de la Administración por demostración del valor equivocado derivado de operaciones 
aritméticas que dentro de los dos años siguientes a la presentación inicial activaron tal facultad. 
 
Esta apreciación aplica incluso por petición de parte, en caso tal que el contribuyente interesado 
aspire a lograr una cuantificación del “tributo-impuesto” con similares condiciones a las antes 
señaladas; para lo cual, dentro del año siguiente del vencimiento del plazo para declarar puede 
presentar su propuesta de modificación ante la Administración para que en un plazo de seis meses 
resuelva favorablemente la petición con el proferimiento de la Liquidación Oficial de Corrección, 
so pena de acontecer el silencio administrativo positivo, mediante el cual la declaración impulsada 
sustituiría la inicial. Sin embargo, de encontrarse improcedente el proyecto planteado, la DIAN 
puede imponer al obligado una sanción por esa circunstancia.   
                                                          
97 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sección Cuarta. Sentencia de dos (2) de agosto de dos 
mil doce (2012). Exp.  18696. Consejera Ponente Dra. Martha Teresa Briceño de Valencia. 
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En esas condiciones, es importante anotar la importancia de la etapa, que sigue conocida como 
“discusión”, como presupuesto justificante de la aplicación del derecho de defensa y 
contradicción, teniendo en cuenta que en las instancias que precedían su mecanismo de reparo ante 
las actuaciones administrativas estaba ligado a la presentación de objeciones y explicaciones 
demandadas por la autoridad tributaria. 
 
En el panorama tributario se denomina de esa forma, por la adecuación funcional de un  espacio 
que admite el asentamiento de las disconformidades que el obligado fiscal pone al descubierto en 
cuanto a la interpretación y aplicación de las normas tributarias, mediante la impugnación que bien 
puede realizar, a través de la interposición de peticiones, nulidades y recursos procesales en “sede 
administrativa”98 ante la propia Administración de Impuestos, para que una vez se agote dicha 
revisión interna pueda darse continuación judicial ante la Jurisdicción de lo Contencioso 
Administrativo de persistir la discrepancia en cada particular caso. 
 
El fundamento de este proceso es la conservación del principio de legalidad de los actos 
administrativos expedidos a lo largo de la actuación y la observancia de las garantías 
constitucionales procesales que asiste a los deudores del ¨tributo-impuesto¨, que por tal calidad, se 
encuentren inmersos en los procesos averiguatorios, recaudatorios y sancionatorios.  
 
Por esa razón, la resolución de la impugnación presentada por el sujeto pasivo, necesariamente 
debe partir de una íntegra valoración del acervo probatorio recaudado en el adelantamiento de la 
investigación tributaria, en atención a las normas sustanciales y procesales que rigen la actuación 
como cimiento indispensable para fundar la motivación fáctica y jurídica tocante a los 
pronunciamientos que emite la Administración99. 
 
En ese orden de ideas, la gestión jurídica que adelanta la DIAN, guía la armonización dentro de su 
estructura interna de las normas de orden público, valiéndose de una especie de actividad 
hermenéutica derivada de la facultad de interpretación de la que se encuentra dotada como 
autoridad doctrinaria.  
 
Lo señalado en el artículo 20 del Decreto 4048 de 2008, indica que tiene como función  revisar y 
conceptuar sobre los proyectos de ley, decretos, resoluciones, planteados por otras dependencias 
de la DIAN u otras entidades y absolver las consultas sobre la aplicación de la normativa que 
regula su actividad. 
 
Como complemento importante del proceso de discusión se encuentra el “Recurso de 
Reconsideración como medio para desestimar actuaciones del fisco, tales como, liquidaciones de 
revisión y actos sancionatorios. Este instrumento de impugnación puede interponerse dentro de los 
dos (2) meses contabilizados desde el día de notificación del acto objeto de reproche, para que la 
Administración lo resuelva en el término de un (1) año contado desde la interposición, así, la 
omisión de resolución compone la operancia del silencio administrativo positivo. 
 
                                                          
98 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sección Cuarta. Sentencia de veintidós (22) de 
septiembre de dos mil cinco (2005). Exp. 13812. Consejero Ponente Dr. Héctor J. Romero Díaz.           
99 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sección Cuarta. Sentencia de veinticuatro (24) de 
septiembre de dos mil nueve (2009). Exp. 16494. Consejero Ponente Dr. Hugo Fernando Bastidas Bárcenas.  
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El último escalón del procedimiento administrativo tributario se encuentra consignado en el 
denominado “proceso de cobro” como una función misional de la DIAN, de “naturaleza 
administrativa y no judicial”100, dirigida a la consecución de una acertada gestión de recaudo. 
 
Para lograr un claro contexto, esta Entidad cuenta justamente con prerrogativas de índole 
persuasivas y coactivas, que emanan del “Privilegio exorbitante” que otorga la Jurisdicción 
Coactiva, prerrogativa con la que cuenta la Administración de Impuestos para realizar el cobro 
directo del “tributo-impuesto”, sin necesidad de servirse de la inmediación judicial,  pues la 
relevancia del interés general en esta materia está dirigida a garantizar el recaudo y por esta vía la 
seguridad fiscal del Estado. La Corte Constitucional, en sentencia C- 666 de 8 de junio de 2000, 
señaló101: 
 
[P]rivilegio exorbitante de la Administración que consiste en la facultad de cobrar 
directamente sin que medie intervención judicial, las deudas a su favor, adquiriendo la doble 
calidad de juez y parte, cuya justificación se encuentra en la prevalencia del interés general, 
en cuanto dichos recursos se necesitan con urgencia para cumplir eficazmente los fines 
estatales. 
 
La Corte en ese momento consideró, que la extensión de ese privilegio no transforma a la 
Administración en “un sujeto justiciable igual que los ciudadanos”, pues la excepcionalidad de ese 
“status de poder” se limita a los cometidos que el Estado Social de Derecho ha previsto dentro del 
ordenamiento jurídico. Por su parte el Consejo de Estado en sentencia del 23 de febrero de 2012 
dispuso102: 
 
[P]revio a abordar los términos del recurso, sea lo primero indicar que el cobro coactivo de 
obligaciones tributarias viene a ser una subespecie de la jurisdicción coactiva de naturaleza 
administrativa, la que a su vez resulta ser una fórmula especial del juicio ejecutivo previsto 
en las normas generales del procedimiento civil. Y desde la perspectiva también 
administrativa, dicho cobro coactivo corresponde a la autotutela ejecutiva de la autoridad, 
que le permite hacer exigibles las obligaciones fiscales por sí misma, sin necesidad de acudir 
a la rama judicial del Estado. 
 
Este pronunciamiento refiere como eje central de este “procedimiento administrativo especial” el 
numeral 20 del artículo 189 de la Constitución Política que faculta al ejecutivo para velar por la 
estricta recaudación de los dineros que irán destinados al erario  público y que por ello demandan 
la suficiencia de los actos administrativos en firme para que la Administración adelante los 
trámites necesarios para su cumplimiento dejando en evidencia que esta función no deja de ser 
eminentemente administrativa, a pesar de darle la connotación de jurisdicción que de alguna 
manera le conecta al contexto judicial, en virtud del cual, son los “jueces” quienes deciden la 
aplicación de las disposiciones que enuncia el derecho. 
 
                                                          
100 Corte Constitucional, Sentencia C-799 de dieciséis (16) de septiembre de dos mil tres (2003), Magistrado Ponente 
Dr. Marco Gerardo Monroy Cabra. 
101 Corte Constitucional, Sentencia C-666 de ocho (8) de junio de dos mil (2000), Magistrado Ponente, Dr. José 
Gregorio Hernández Galindo. 
102 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sección Cuarta. Sentencia de veintitrés (23) de febrero 
de dos mil doce (2012). Exp. 17117. Consejera Ponente Dra. Carmen Teresa Ortiz de Rodríguez. 
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Del examen anterior se advierte, por tanto, que las funciones administrativas han permitido a la 
DIAN el adelantamiento de diversas diligencias recaudatorias para que en el término de cinco (5) 
años contados por regla general, desde la presentación de la declaración o proferimiento de la 
Liquidación Oficial pueda cobrar el “tributo-impuesto” que por exigencia legal debe administrar, 
pues, contrario sensu, se encuentra la Administración Tributaria impedida para desplegar 
cualquier otro pronunciamiento distinto a ordenar el archivo de las diligencias adelantadas hasta 
el momento por acaecimiento de la prescripción de la acción de cobro103.  
 
Así, dentro de los trámites anticipados para lograr el pago voluntario de la obligación tributaria se 
encuentran las gestiones “persuasivas”, como aquellas actuaciones tendientes a exhortar al 
contribuyente, responsable o agente retenedor, para que formalice la satisfacción de la vigencia 
exigible que fuera por éste debida104. Cuenta con la prebenda adicional ante la renuencia o 
imposibilidad de ubicación de alguno de estos sujetos deudores, con el decreto como práctica de 
medidas cautelares previas, precisamente para precaver la insolvencia y en todo caso, asegurar el 
cumplimiento de la obligación perseguida. 
 
Ahora bien, al agotarse la gestión persuasiva prosigue la formalización del proceso administrativo 
de cobro encausado a la recuperación de cartera por dos vías: ya sea mediante concesiones para 
lograr la solución del pasivo con el establecimiento de acuerdos de pago entre las partes o por la 
mediación del recaudo forzoso instaurado en el procedimiento coactivo.  
 
En una primera dirección, la Administración promociona la actuación facultativa105 conocida 
como “facilidad de pago” con el propósito que su deudor acceda al pago en plazos debidamente 
considerados mediante resolución motivada, actuación que permitirá la satisfacción de la deuda en 
diferentes intervalos de tiempo con el ofrecimiento de una garantía real o personal que respalde la 
cancelación total de esta nueva estipulación, a cambio de alivios en las tasas de intereses y abriendo 
paso a la interrupción de la prescripción de la acción de cobro en caso tal que se declare su 
incumplimiento. 
 
De otro lado, la ejecutoriedad coercitiva del recaudo trasciende con el proferimiento del 
mandamiento de pago como aquel acto de trámite que dispone la orden de cancelación de la deuda 
con sus respectivos intereses, vinculando a tal efecto,  al deudor principal y los deudores solidarios 
de la obligación fiscal106. Es por ello que su notificación ha de surtirse de manera personal o por 
correo, puesto que además del pago efectivo, tiene implícita como otra de sus principales 
finalidades la interrupción del término de la prescripción antes anotado.  
 
Con esta orden la Administración Tributaria, en su esencia, busca hacer visible la exigencia de 
cobro del crédito fiscal insoluto, y por ello otorga la oportunidad al deudor para que en el término 
de quince (15) días siguientes a su notificación presente las excepciones que considere pertinentes 
                                                          
103 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sección Cuarta. Sentencia de veintiséis (26) de 
septiembre de dos mil once (2011). Exp. 17652. Consejero Ponente Dr. Hugo Fernando Bastidas Bárcenas.  
104 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sección Primera. Sentencia de veintiséis (26) de 
septiembre de dos mil once (2011). Exp. 00273-01. Consejero Ponente Dr. Rafael E. Ostau de Lafont Pianeta. 
105 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sección Cuarta. Sentencia de diecisiete (17) de 
noviembre de dos mil cinco (2005). Exp. 14509. Consejera Ponente Dra. Ligia López Díaz. 
106 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sección Cuarta. Sentencia de dieciséis (16) de marzo 
de dos mil once (2011). Exp. 18002.  Consejero Ponente Dr. William Giraldo Giraldo. 
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como: el pago, acuerdos, perdida de ejecutoria de un título por revocación, anulación o suspensión, 
prescripción, entre otras,  y de ser necesario acuda ante la jurisdicción respecto del acto que las 
resuelve.  
 
Es esa la forma mediante la cual se apertura el proceso administrativo de cobro, pues posterior a 
su emisión, permite el avance de la actuación recaudatoria con el proferimiento de una resolución 
que ordena de seguir adelante la ejecución para practicar la liquidación del crédito, condenar en 
costas al ejecutado, aplicar los títulos de depósito judicial y concluir con el remate de los bienes 
del deudor embargados y secuestrados que permitan lograr la realización del pago fiscal107. 
 
Por tanto, en este punto es importante llamar a la atención, sobre los títulos ejecutivos regulados 
en el artículo 828 del Estatuto Tributario como promotores de este accionar recaudatorio en el 
entendido que en su mayoría corresponden a las declaraciones privadas o actos administrativos 
como: las liquidaciones oficiales, las resoluciones que imponen sanciones, (debidamente 
notificados y ejecutoriados) los cuales vistos desde una óptica más traída desde el ordenamiento 
civil, requieren para su exigencia, de la plena correspondencia en su contenido con el señalamiento 
de obligaciones claras, expresas y actualmente exigibles. 
1.3 La Carga de la Prueba en sede Administrativa Tributaria.  
La carga de la prueba en materia impositiva, debe analizarse de acuerdo a las previsiones 
contenidas en el artículo 742 del Estatuto Tributario, como cláusula que dispone que los actos 
administrativos deban estar motivados, tanto de hecho como de derecho, por lo que incumbe a la 
Administración desvirtuar la realidad económica que se presume veraz en las declaraciones 
tributarias presentadas por los obligados fiscales.   
 
La presunción de veracidad admite prueba en contrario, de tal suerte que, con la suficiente idoneidad 
de los medios probatorios, la Administración con una amplia capacidad operativa y estructural puede 
acceder a cualquier clase de información por diferentes métodos previamente definidos en la ley, por 
lo que podrá rebatir la autenticidad de la liquidación privada y determinar con absoluta claridad, la 
certeza de las operaciones económicas sobre las formas. Es así como a partir de la evaluación de 
pruebas legalmente recopiladas al proceso por los funcionarios administrativos de conocimiento, 
puede arribar a conclusiones contrarias a las reputadas por el obligado y evitar la eliminación o 
aminoración del gravamen a su cargo. 
 
En materia impositiva la administración cuenta con libertad probatoria para recopilar todo tipo de 
pruebas que le permitirán lograr el cobro efectivo de la obligación a su favor y con reconocimiento 
de los derechos de defensa y contradicción, trasladar la responsabilidad de desvirtuar los “indicios 
graves establecidos” 108 en contra del obligado fiscal para que aporte las evidencias y explicaciones 
que permitirán sustentar el reporte contenido en su liquidación privada. Esta regla debe entenderse 
en todo caso como: “la carga dinámica de la prueba”109, que permite a las autoridades tributarias 
                                                          
107 Corte Constitucional, Sentencia T-088 de tres (3) de febrero de dos mil cinco (2005), Magistrado Ponente, Dr. 
Manuel José Cepeda Espinosa. 
108 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sección Cuarta. Sentencia de siete (7) de abril de dos 
mil once (2011). Exp. 16622.  Consejera Ponente Dra. Carmen Teresa Ortiz de Rodríguez. 
109 Consejo de Estado, ibíd., Exp. 17734.  
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la recolección de gran variedad de fuentes de información, para obtener la explicación impositiva 
de los contenidos plasmados en las declaraciones tributarias.  
De ahí que la presunción contenida en el artículo 746 ibídem, que cobija de veracidad los datos 
presentados de manera personal por el deudor fiscal, no vede las gestiones administrativas 
encaminadas a comprobar la veracidad de la información registrada en la declaración privada de 
impuestos.  
Adicionalmente, el artículo 743 del Estatuto Tributario, denota de idoneidad y especificidad los 
medios probatorios de los que se valdrá para lograr la demostración de los hechos que ciertamente 
acontecen en el giro normal de los negocios del obligado fiscal, dando a entender la prevalencia 
como regulación especial de la normativa y ante ausencia de tratamiento acudir a otros 
ordenamientos que le sean compatibles.  
En el otro lado, el sujeto pasivo es quien tiene principal incidencia en el manejo de la carga de la 
prueba, para lograr el convencimiento de la exactitud de los datos declarados y la demostración de 
“los hechos que expuso como ciertos en las declaraciones tributarias”, depende de su facilidad para 
allegar el material que reposa en sus haberes, justo para demostrar la certeza las consignas 
estipuladas en su liquidación de impuestos. Por esa causa, debe el obligado allegar las pruebas que 
permitan desvirtuar los indicios graves establecidos por la Administración Tributaria en su contra 
y acceder a los beneficios fiscales que aspira obtener110.  
 
Desde ese ángulo ha de considerarse que el modelo probatorio aplicado al proceso tributario 
profesa una idea de responsabilidad ineludible, que obliga al contribuyente a probar el supuesto 
factico de una norma, para demostrar ante su acreedor, la administración, la certeza de la 
información a ésta presentada y mantener incólume la presunción de veracidad. Es importante la 
demostración precisa de los hechos que se procuran hacer valer (onus probando), toda vez que es 
esa la manera más conveniente de adelantar la actividad probatoria de las etapas que componen la 
actuación recaudatoria, claro está, atendiendo a los intereses de las partes que deben acreditar los 
supuestos de hecho y de las normas en que se amparan111. 
  
Como el contrapeso de la carga dinámica de la prueba que le es trasladada al obligado en aras de 
lograr el establecimiento de la veracidad de su realidad económica frente al fisco112, dejan en 
entredicho su presunción de inocencia y la aplicación cabal del principio de buena fe que debería 
revestir la actuación administrativa, pues con la sola consideración del incumplimiento de las 
obligaciones tributarias aparece un razonamiento de dolo o negligencia del contribuyente113que le 
perjudican. Esto demuestra el desconocimiento en materia tributaria, de un juicioso ejercicio de 
ponderación, donde prevalece más la culpabilidad propia del derecho sancionatorio, más que la 
aplicación contundente de los postulados constitucionales.  
                                                          
110 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sección Cuarta. Sentencia de veintiséis (26) de octubre 
de dos mil nueve (2009). Exp. 17254. Consejero Ponente Dr. William Giraldo Giraldo. 
111 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sección Tercera. Sentencia de veintiuno (21) de marzo 
de dos mil doce (2012). Exp. 19248. Consejero Ponente Dr. Mauricio Fajardo Gómez. 
112 Corte Constitucional, Sentencia C-690 de cinco (5) de diciembre de mil novecientos noventa y seis (1996), 
Magistrado Ponente, Dr. Alejandro Martínez Caballero. 
113 Corte Constitucional, Sentencia C-054 de tres (3) de febrero de mil novecientos noventa y ocho (1998), Magistrado 
Ponente, Dr. Vladimiro Naranjo Mesa. 
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Este planteamiento es acogido por el Consejo de Estado114, cuando destacó  la disminución de la 
actividad probatoria del Estado como resultado de reemplazar la presunción de buena fe por la 
supuesta negligencia o dolo que reviste la conducta del deudor tributario, bajo el entendido que es 
el obligado quien debe demostrar la ausencia de lesión a la Administración.  
 
2. LA ADMINISTRACIÓN TRIBUTARIA COMO LEGISLATIVO DERIVADO. 
 
2.1 La Administración Tributaria como intérprete y autoridad doctrinaria de la ley impositiva.  
Para comenzar debe tratarse como se advirtió en el capítulo anterior la facultad interpretativa 
oficial de la DIAN, como la capacidad que normativamente le fue otorgada para explicar el alcance 
de las regulaciones tributarias establecidas por el legislador. Es por tanto, un criterio auxiliar de 
obligatorio cumplimiento para la administración que permite dilucidar el derecho impositivo en la 
determinación de las decisiones que adopten los funcionarios en ejercicio de su misión 
recaudatoria.  
 
Esta situación explica como el ordenamiento jurídico colombiano de manera desdibujada estipuló 
desde el artículo 1° del Decreto 4048 de 2008 y demás disposiciones que anteceden, (relacionadas 
con la estructura de la DIAN), el que desde una de sus dependencias (Dirección de Gestión 
Jurídica) se prestara atención rigurosa a la normativa que regula las diversas cargas fiscales que 
incuben a los ciudadanos, tanto en materia tributaria, aduanera y cambiaria, en búsqueda de 
mantener un entendimiento uniforme del derecho impositivo, es decir, la unificación de 
pronunciamientos jurídicos, para de esa forma concretar la unidad de criterios respecto de los 
problemas jurídicos que puedan acontecer durante la aplicación de la norma. 
 
Como precedentemente quedó sentado, los parámetros fijados por el Gobierno Nacional han 
establecido a la DIAN como autoridad doctrinaria revistiendo su conceptualización como uno de 
los criterios auxiliares de interpretación de la legislación tributaria; sirviendo de esa forma al 
Estado, como mecanismo administrativo para extractar el contenido de las normas preexistentes 
definiendo su alcance y aplicación, fundando así, un aparente grado de mediación y seguridad 
jurídica respecto de las concepciones normativas que tengan  los servidores públicos (o de la 
contribución) y los contribuyentes, con el propósito de evitar que sean favorables o adversas  a 
cada uno de dichos sujetos, en cuanto a los tributos a su cargo y el trámite de recaudación a seguir.  
 
Ahora, es importante conocer cuál es el criterio de interpretación usado por las autoridad 
administrativa doctrinaria,  pues como mencionó el doctor Bravo Arteaga115 citando  sentencia del 
Consejo de Estado de 20 de marzo de 1970, la hermenéutica tributaria debe “hacerse atendiendo 
el carácter de derecho público de la Ley fiscal y el sistema general de la Ley”, bajo el 
reconocimiento de una interpretación que no esté a favor de ninguno de los dos sujetos de la 
relación jurídico tributaria, (fisco-contribuyente).  
 
                                                          
114 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sección Cuarta. Sentencia de veintiocho (28) de junio 
de dos mil diez (2010). Exp. 16968. Consejero Ponente Dr. Hugo Fernando Bastidas Bárcenas.  
115 Bravo Arteaga, Juan Rafael, Derecho Tributario Escritos y Reflexiones, Editorial Universidad del Rosario, Bogotá. 
2008, p. p. 94-107. 
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Aunado a ello, refiere el prenombrado autor, el hecho de atenerse a una hermenéutica normativa 
que guarde fundamento en los principios de interpretación consagrados en los artículos 25 a 32 del 
Código Civil y el artículo 8 de la Ley 153 de 1887, puesto que dichas técnicas legales deben ser 
aplicables a la hora de fijar el alcance de la norma tributaria, entendiendo como estas la 
consideración del “sentido de las palabras” contenidas en una disposición,  ateniéndose a tal efecto, 
a “su significado legal, técnico o usual”.  
 
De la misma manera explica la admisión de criterios interpretación histórico, armónico, 
teleológico y equitativo, así como la analogía en cuanto no contravenga los cinco elementos de la 
obligación tributaria antes referidos, ni lo atinente a exclusiones, excepciones y a las infracciones, 
pues no corresponden a su órbita.  
 
Teniendo en cuenta estas consideraciones, es claro que las facultades conferidas a la DIAN 
permiten que, por conducto doctrinal, intérprete la norma tributaria  en aras de cumplir la intención 
precedentemente señalada, como es evitar que cada funcionario público actúe de manera diferente 
durante el momento de aplicar o dar alcance a dicha legislación, significando, la obligatoriedad de 
los Conceptos emitidos por la Entidad, para así conservar la Unidad doctrinal, la Seguridad 
Jurídica y armonía que debe prevalecer por los parámetros fijados como autoridad doctrinaria en 
materia tributaria, aduanera y cambiaria.        
 
Esta situación suscita un innegable quebrantamiento al principio de imparcialidad, bajo el 
entendido que la aplicación de la norma obedece al cumplimiento riguroso del acatamiento de 
dichos actos (los conceptos emitidos) aun cuando no cumplan las debidas formalidades 
interpretativas, pues dada su importancia y carácter apremiante, exige como labor necesaria una 
constitución unificadora que se atenga a las posiciones adoptadas por la Dirección de Gestión 
Jurídica de la DIAN.  
 
Apenas se presente la ocasión de tomar decisiones en cada una de las etapas procesales dispuestas 
para el ámbito tributario, desde la fiscalización, hasta la ejecución de las deudas, ya que desde un 
escenario distinto que no se atenga a la definición doctrinal institucional, bien puede hacerle 
merecedor de un reproche administrativo aun de índole disciplinario, situación que evidentemente 
ubica a los operadores tributarios en un margen de sujeción de su estricto cumplimiento. 
 
De ello resulta necesario admitir que la separación funcional entre los servidores adscritos a cada 
uno de los brevemente mencionados procesos, no se hayan revestido de una amplia estructuración 
de la independencia que la igualdad jurídico procesal demanda en esta materia y que amerita la 
relación entre el Estado y el obligado fiscal.  Como se verá más adelante, su unidad interpretativa 
y adecuación de las normas de derecho impositivo se encuentra revestida de la obligatoriedad para 
los funcionarios frente a los conceptos emitidos por la misma Subdirección de Gestión de 
Normativa y Doctrina de la DIAN, bajo el entendido que su aplicación obedece al alcance que de 
estos debe hacerse al momento de componer una decisión en cada una de las etapas del 
procedimiento administrativo tributario. 
 
2.2  “In Dubio Pro Fiscum” vs. “In Dubio contra Fiscum” en Sede Administrativa.  
El “pacto fiscal” ajustado al ordenamiento nacional, es la significación y limitación al poder 
omnímodo otorgado al Estado para hacer prevalecer la autoridad pública sobre la voluntad de cada 
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uno de sus habitantes desde la “estructuración tributaria y la asignación del gasto público” para 
lograr con la observancia de las leyes “los fines comunes que persigue la comunidad”116. 
  
La razón de ese traslado de voluntades se dirigió a la administración para que garantizara los 
intereses y derechos de sus asociados, siendo esta razón suficiente para que la organización 
requiriera la imposición unilateral de obligaciones, usar la fuerza para ejecutarlas, adelantar 
ejercicios de coerción y en tal medida expedir actos particulares para su cumplimiento. Esta es la 
“clave legitimadora del Estado” desde la cual a diferencia del derecho privado, se visibiliza en sus 
actos de autoridad o puissance publique para lograr el cumplimiento de sus fines esenciales como 
los privilegios de los que goza la Administración Pública para ejercitar su soberanía fuera de las 
condiciones de libre competencia117. 
 
De acuerdo a ello, ha de advertirse que las adaptaciones obtenidas de diferentes tendencias 
explicativas del derecho impositivo generadas a lo largo de la evolución histórica, han permitido 
que la interpretación en materia tributaria en Colombia, haya puesto de relieve diferentes métodos 
hermenéuticos que dan cuenta de los criterios adoptados por la Administración Tributaria, con 
fundamento en el desarrollo social y económico del Estado.  
 
Entre estos, el autor mexicano Hallivis Pelayo Manuel Luciano118, explica los que en su concepto 
son tres de los criterios de interpretación más importantes en materia tributaria: in dubio contra 
fiscum, in dubio pro fiscum y aplicación estricta, mediante el cual se puede utilizar cualquier 
método de interpretación “pero aplicando estrictamente su resultado”. Entiéndase como el 
procedimiento para conocer la verdadera intención del legislador conforme a las palabras 
empleadas.  
 
De esa manera no resulta del todo relevante extender su alcance, pues su direccionamiento va 
dirigido más al alcance de las palabras que a las partes a las que incumbe la aplicación del derecho 
fiscal. Para su explicación realiza un análisis histórico refiriendo que el primero de los criterios 
tiene su explicación en resolver a favor del contribuyente en caso de duda.  
 
En la actualidad tiene carácter residual en el derecho procesal y funciona como una regla para 
determinar la carga de la prueba, de forma que, para cobrar un impuesto, el Fisco debe demostrar 
la existencia del hecho imponible”. Seguidamente expuso respecto a la tesis de in dubio pro fiscum, 
la cual dispone que:  
 
[e]n caso de duda, la norma tributaria se debe interpretar en el sentido más favorable al 
Estado para mantener las necesidades del Estado y la igualdad en el reparto tributario, 
porque si se interpreta a favor de un contribuyente, se puede perjudicar a otro, quien deberá 
pagar lo que dejó de pagar aquel, ya que de todas formas el Estado debe percibir las 
                                                          
116 Basombrio, Manuel, Desde el Contrato Social hacia el Pacto Fiscal, en Estado e igualdad del contrato social al 
pacto fiscal, serie macroeconomía del desarrollo N° 93, Naciones Unidas, Santiago de Chile. 2009, p.p. 27-28, 
http://www.cepal.org/publicaciones/xml/1/37751/serie_md_93.pdf 
117 Quintero Navas, Gustavo,  La solidaridad en la Responsabilidad Fiscal: Una violación flagrante del debido 
proceso sustantivo, en Reflexiones en Torno al Derecho Procesal Constitucional, Universidad el Bosque, Editorial 
Scripto Ltda., Bogotá. 2012, p.p. 293-294. 
118 Hallivis Pelayo, Manuel, Interpretación en Materia Tributaria, Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de 
Investigaciones Jurídicas de la UNAM, pp. 75 – 95, en:  http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/6/2724/6.pdf 
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contribuciones hasta el monto necesario para cubrir sus necesidades.”, descendiendo de 
este, la prevalencia del interés general sobre el particular119. 
 
De otra parte, hace mención al “método de interpretación de la significación económica de las 
normas tributarias o de la realidad económica de los hechos gravados”, indicando que este criterio 
“busca llegar a la comprensión de la norma según su sentido económico”. De este análisis cabe 
destacar, lo que el mismo autor Hallivis, refiere como el objeto de dicha aplicación desde su origen 
dado por el Ordenamiento Tributario del Reich diseñado por Enno Becker, cual era: 
 
 [e]l peligro que significaba la aplicación de conceptos civilistas al derecho tributario, lo 
que en esa época significó un avance en la aplicación del principio de igualdad tributaria, 
puesto que se desvinculó al derecho tributario del derecho privado, reconociendo que sus 
características exigían soluciones particulares y exclusivas y buscando evitar la evasión120.  
 
En ese sentido, el autor colombiano Juan Rafael Bravo Arteaga121, trae a colación los criterios de 
interpretación antes señalados, discriminándolos como una tesis Individualista, donde el tributo es 
uno de los medios que permite lograr el cumplimiento de los bienes comunes del Estado para la 
cual es precisa la coadyuvancia de los ciudadanos.  
 
Así el mismo autor, refirió la máxima clásica romana “indubio contra fiscum”, cuando el jurista 
Modestino del siglo III, señaló: “non puto delinquere cum qui in dubiis questionibus contra fiscum 
facile responderit” (No infringe la ley el que procede contra el Fisco en las cuestiones dudosas).  
Esta premisa constituyó la forma como la cual quienes contribuían con el mantenimiento del 
Imperio Romano (siervos y esclavos), tenían “el tributo una institución odiosa”.  
 
Así, retomando la historia, el tributo, se contempló bajo las teorías contractualistas como el precio 
al Estado debido por la seguridad que este suministraba al ciudadano, fundados en el mismo 
contrato social que los vinculaba, siendo pertinente la aplicación de la interpretación de los 
contratos mediante el cual “en caso de duda se resolvía en contra de quien hubiera redactado el 
contrato, el Estado”.  
 
De lo anterior, es evidente afirmar que en Colombia prima la tesis considerada por el doctor Bravo 
Arteaga como “fiscalista”, plasmada en el artículo 683 del Estatuto Tributario que habla del 
espíritu de justicia que debe prevalecer en las actuaciones administrativas, es decir que en aras de 
favorecer al fisco y los intereses generales del Estado, no pueden los servidores públicos desviarse 
de la legalidad de la imposición de los tributos.  Es válida la teoría traída por Hallivis, “criterio 
económico”, pues aun cuando el Estatuto Tributario dispone en el artículo 745, fallar a favor del 
contribuyente en caso de duda proveniente de vacíos probatorios en caso tal que no recaiga su 
obligación de probar, más no hay expresa referencia en tratándose vacíos normativos, solo la 
aplicación de los preceptos establecidos en el Código de Procedimiento Administrativo y de lo 
Contencioso que sigue la suerte de la aplicación contenida en el artículo 5 de la Ley 57 de 1887122. 
                                                          
119 Ibíd., p. 84. 
120 Ídem. 
121 Bravo Arteaga, Derecho Tributario Escritos y Reflexiones, Op. Cit., p. 85. 
122 U. A. E. Dirección de Impuestos y Aduanas Nacionales - DIAN,  Subdirección de Gestión de Normativa y Doctrina, 
Concepto N° 235 de 20 de marzo de 2014, en  
http://www.cijuf.org.co/sites/default/files/normatividad/2014/CONC_235_2014_DIAN.pdf 
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2.3 La Administración Tributa ria como “Juez” por el efecto de sus propios Conceptos.  
Durante la vigencia de la estructura interna establecida para la DIAN como Unidad Administrativa 
Especial, especialmente con el artículo 57 del Decreto 2117 del 29 de diciembre de 1992, se 
determinó que los conceptos emitidos por la ahora Dirección de Gestión Jurídica guardaban la 
connotación de “derecho de petición”.  
 
Sin embargo, quedó sentado que al ser publicados en el diario oficial constituirían interpretación 
oficial para los funcionarios a su servicio, más bien, los servidores de la Administración Tributaria, 
por constituir “actos de carácter interno” 123 que debían ser estrictamente acatados, ya que el 
desconocimiento de estos traería sanciones de alcance disciplinario124, más cuando su finalidad 
está enfocada a orientar cómo deben actuar los interesados frente a la administración.  
 
Esta adecuación acopló la relevancia de los supuestos fijados en la Ley 223 de 1995125, mediante 
la cual se dio cierto acercamiento de los contribuyentes que actuaran en el procedimiento 
administrativo como en el judicial, con sujeción a los conceptos emitidos por la Administración, 
de esa forma, los efectos jurídicos, serian asumidos por el responsable que decidiera actuar 
teniendo en cuenta los análisis presentados como autoridad doctrinaria. 
 
Por tanto, en las diferentes regulaciones internas se ha establecido que la Oficina Jurídica de la 
DIAN, sería el instrumento pertinente para regular la actividad doctrinal desde la absolución 
general y abstracta que formularan los ciudadanos obligados respecto del alcance que debería tener 
determinada norma tributaria126.  
 
La Corte Constitucional no consideró los conceptos emitidos por la DIAN actos administrativos 
por falta de su carencia de poder decisorio y de efectos decisorios frente a los administrados y si 
lo tuvieren estarían sujetos ante control de legalidad en lo contencioso, cumpliendo una función 
didáctica y orientadora ha considerado que los conceptos de la Administración constituyen: 
 
[l]a expresión de manifestaciones, juicios, opiniones o dictámenes sobre la interpretación 
de las normas jurídicas tributarias, en materia aduanera, de comercio exterior o de control 
de cambios, bien hayan sido producidos a instancia de los administrados, en ejercicio del 
derecho de petición o para satisfacer las necesidades o requerimientos de las autoridades 
tributarias correspondientes
127
.  
 
Respecto de la complejidad que supone la interpretación estandarizada en cabeza de la DIAN, así 
se materialice desde un ángulo doctrinario, puede evidenciarse como los criterios hermenéuticos 
dificultan y contrarían la aplicación de la misma norma tributaria y en tal caso, la competencia 
funcional como intérprete de la Ley con la que cuenta el Congreso de la República, en virtud de 
los contenidos Constitucionales establecidos en el artículo 150 Superior.  
 
                                                          
123 Corte Constitucional, Sentencia C-487 de 26 de septiembre de mil novecientos noventa y seis (1996), Magistrado 
Ponente Antonio Barrera Carbonell. 
124 Parágrafo Único del Artículo 11 del Decreto 1265 de 19 de julio de 1999.  
125 Artículo 264 de la Ley 223 de 1995. 
126 Artículo 10 de la Resolución No. 01618 de 22 de febrero de 2006. 
127 Corte Constitucional, Sentencia C-487, ibídem.  
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Esta situación para efectos didácticos puede traducirse en pronunciamientos emitidos por la Corte 
Constitucional proveídos durante los años 1996 y 2000, conforme los cuales en un primer 
momento declaró “EXEQUIBLE  los apartes demandados del art. 264 de la Ley 223 de 1995”128 
y a la postre, determinó como  “INEXEQUIBLE el artículo 40 de la Ley 60 de 1993 "Por la cual 
se dictan normas orgánicas sobre la distribución de competencias de conformidad con los artículos 
151 y 288 de la Constitución Política y se distribuyen recursos según los artículos 356 y 357 de la 
Constitución Política y se dictan otras disposiciones”129, adoptando dos posturas diferentes aun 
cuando las disposiciones demandadas contaban con un amplio criterio de similitud conjugado 
desde una misma concesión, cual es la intervención  como autoridad doctrinaria, como en seguida 
se trata. 
 
En el primer caso, consideró la Corte que los conceptos emitidos por la DIAN eran producto cierto 
del poder de instrucción del que se vale la Administración para aplicar la legislación  mediante 
“juicios, opiniones o dictámenes sobre la interpretación de las normas jurídicas tributarias” los 
cuales claramente se ajustan a lo dispuesto en el artículo 23 de la Constitución, al propugnar una 
“función didáctica y orientadora” promovida  luego de activarse el ejercicio del derecho de petición 
o como fuente de acompañamiento a las diferentes autoridades tributarias por la dificultad que 
acarrean los asuntos impositivos.  
 
Los conceptos emitidos por la DIAN, no necesariamente constituyen actos administrativos por 
ausencia del carácter decisorio del que se revisten y al asentar esa calidad, asumen la obligatoriedad 
a los administrados “adquieren la calidad de los actos reglamentarios”. Son contemplados en la 
necesidad de crear seguridad jurídica para evitar que los contribuyentes incurran en error conforme 
al “del deber impuesto de aplicar la ley con base en los criterios definidos por los órganos 
administrativos que tienen el poder de instrucción”.   
 
De otro lado, está como segundo criterio jurisprudencial el que cuestionó  la redacción referente a 
la autoridad doctrinaria dada con la norma declarada inexequible a la Dirección General de Apoyo 
Fiscal del Ministerio de Hacienda y Crédito Público, en observación a la ausencia del mismo poder 
de instrucción proporcionado a la norma que consintió la actuación de los contribuyentes bajo el 
amparo de los conceptos emitidos por la antes denominada Subdirección Jurídica de la DIAN, en 
tanto la misma no reguló el poder de instrucción propio de las directivas o jefaturas administrativas 
en ejercicio del “poder de mando, entendiendo la presunta sustitución de dicha oficina a la potestad 
de interpretación auténtica del legislador. 
 
Con todo, la capacidad dada a la DIAN para que interpretara y diera alcance al derecho impositivo, 
como atribución en cierta medida pedagogía  para el deudor fiscal y obligatoria para el funcionario, 
habrá de considerarse por las razones antes expuestas, como un aditamento adicional de 
discrecionalidad justificado en el ordenamiento, que convalida los efectos de los conceptos en las 
decisiones administrativas que se adopten durante cada una de las etapas que componen la función 
recaudatoria  y  que dota de mayor relevancia la interpretación a favor del fisco, por la imperativa 
admisión de lineamientos establecidos desde su ámbito interno. 
 
                                                          
128 Ibíd., p.8. 
129Corte Constitucional, Sentencia C-877 de 12 de julio de dos mil (2000), Magistrado Ponente Dr. Antonio Barrera 
Carbonell. 
 53 
 
3. DESIGUALDAD EN ASUNTOS TRIBUTARIOS. 
 
3.1 Divergencia entre el sujeto Activo con el Pasivo.  
Desde la finalidad, sencillo es entender el propósito del “tributo-impuesto”, como el llamado desde 
el proceso recaudatorio a contribuir al manejo constante del ciclo económico, siendo relevante por 
ello las dos preponderancias constitucionales y legales, el poder tributario (Congreso) y la función 
tributaria (la DIAN) 130.  
 
Súmese a este atributo, la conexión de crédito que sostiene entre la administración y sus asociados, 
como una relación obligatoria que habría de mantener como supuesto necesario la igualdad de las 
partes y que sólo excepcionalmente habría de admitir la desigualdad por la vinculación normativa 
que las liga. Esta condición hace inexorable el acatamiento de reciprocidad entre el sujeto activo 
con el pasivo y la consecución del equilibrio en la ejecución de las obligaciones convenidas131, 
“dar y hacer”, para asegurar el beneficio público que interesa a todos los integrantes del Estado.  
 
Partiendo de ese supuesto, la teoría que explica la relación jurídica tributaria, muestra al Estado 
como el sujeto activo (a quien se debe) y al ciudadano, como el sujeto pasivo (el deudor), recreando 
así el acoplamiento de la desigualdad entre las partes, bajo el entendido que la Entidad instituida 
para el cumplimiento de las ejecuciones de los tributos emanados del legislativo, toma parte en la 
creación de las leyes tributarias, luego las interpreta como “doctrinante oficial”; fiscaliza e 
investiga a sus deudores, (sus actividades, sus bienes), para después en el procedimiento 
administrativo aplicar e interpretar la ley que ayudo a crear, para finalmente ejercer el cobro 
coactivo de los impuestos que propuso 132.  
 
De lo antes señalado podría entenderse el surgimiento una combinación de dos desequilibrios entre 
las partes: uno sustancial y otro procesal. Sustancial porque la Administración Tributaria al 
participar y conceptuar de la iniciativa legislativa del gobierno, coadyuva a la creación de la norma 
impositiva y luego la interpreta como una especie de legislativo derivado.  
 
Es procesal porque prácticamente determina y ejecuta respecto de su deudor todas las acciones 
que consideran pertinentes para hacer efectivo el cobro del gravamen, como autoridad y como 
acreedor. Es ese el desequilibrio procesal de las partes confrontadas en el procedimiento 
administrativo tributario, ya que al ciudadano que realiza un hecho gravado solo le resta solventar 
el pago del tributo después de haberlo materializado y demostrar conforme a su capacidad 
económica la veracidad de la declaración que plasma el título ejecutivo. 
 
Es tan amplio el accionar de la DIAN, que se ocupa de hechos diferentes al cumplimiento de una 
hipótesis fáctica que trae la norma, como la mencionada, pues igualmente, está al tanto de 
relaciones ajenas al tributo (pero relacionados con este), como inscripción al Registro Único 
Tributario, para llevar el registro detallado de la información personal y económica de los 
contribuyentes y posibles contribuyentes, de la facturación, (para evitar el cobro indebido del 
IVA). La Administración, se sirve del procedimiento reglado por la ley para recuperar la cartera 
                                                          
130 Pérez de Ayala, José Luis. Montesquieu y el derecho tributario moderno, Dikinson, Madrid. 2001, p. 44 
131 Ospina Fernández, Guillermo y Ospina Acosta, Eduardo. Teoría general del contrato y el negoció jurídico, séptima 
edición, Editorial Temis, Bogotá, 1998, p. p. 322 – 323. 
132 Artículo 1 del Decreto 4048 de 22 de octubre de 2008. 
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determinada en las obligaciones impositivas autoliquidadas, ya sea por el contribuyente que las 
presenta sin pago o no las cancela en debida forma y en otras ocasiones mediante actos oficiales.  
 
De esa forma ejercita la gestión de cobro coactivo reglado en el Estatuto Tributario, concordante 
con lo reglamentado en el Código de Procedimiento Civil para ejecutar al deudor en cuanto al 
embargo, secuestro y remate de sus bienes.  
 
En ambos casos para con el proferimiento de mandamiento de pago el cual permite como medio 
de defensa las excepciones133.  Inclúyase el control de la información reportada por terceros o 
“exógena”, la cual sirve para realizar la tarea de verificación de los datos que efectivamente reporta 
el obligado fiscal, entre otras tantas tareas que escudriñan los deberes formales que debe cumplir 
el ciudadano para con el Estado.  
 
En otras palabras, la administración cuenta con pruebas que de oficio recolecta y allega cuando es 
suministrada por los administrados. Entonces, tiene toda la información a su favor, siendo difícil 
que después desconozca su contenido y alcance. 
 
En general, el procedimiento tributario descansa sobre una prerrogativa más favorable al Estado 
que admite la vulneración de la igualdad de partes en cumplimiento de una misión 
constitucionalmente válida, la función de recaudo de los dineros destinados su sostenimiento. De 
esa forma las citadas medidas desproporcionadas que afectan tal derecho fundamental, resultan 
razonablemente justificadas en la protección del patrimonio público134y la admisión de legitimidad 
de los medios empleados y el fin perseguido135.  
 
Es importante entender que ante del conflicto de intereses entre el deudor fiscal con el Estado, 
predomina también la necesidad de propiciar dentro del proceso, la admisión de oportunidades que 
objetivamente que eliminen jurídicamente las ventajas otorgadas a la parte activa de la relación, 
mediante el ajuste de espacios propicios para ejercer sus derechos, como derrotero para la 
consecución del fin legítimo. 
 
3.2 La aceptación de legitimidad tributaria .  
La idea que lleva a cabo la aceptación generalizada de la legalidad de los actos emanados por la 
Administración, se comprende en el desarrollo de la organización jurídica, la cual requiere del 
“tributo-impuesto” para el proceso de armonización financiera de sus relaciones políticas, jurídicas 
y económicas. En ese orden, ha de considerarse en Poulantzas la distinción del Estado “Capitalista” 
que como representante del interés general promueve un sistema de alianzas para asegurar su 
funcionamiento. Hizo más relevante la consecución del consentimiento entre las partes que la 
represión.  
 
                                                          
133 Barbosa Rodríguez, Ana María, “Cobro Administrativo Coactivo”, en Críticos Jurisprudencia Tributaria, Tomo 
II, Instituto Colombiano de Derecho Tributario, Bogotá, 2012, p. p. 510-512. 
134 Corte Constitucional, Sentencia C-539 de veintiocho (28) de julio mil novecientos noventa y nueve (1999), 
Magistrado Ponente Dr. Eduardo Montealegre Lynett. 
135Corte Constitucional, Sentencia T-230 de 13 de mayo de mil novecientos noventa y cuatro (1994), Magistrado 
Ponente Dr. Eduardo Cifuentes Muñoz. 
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Así este autor permite sustentar el tema de la legitimidad: “La legitimidad de las instituciones 
políticas significará, pues, su inserción en la funcionalidad del sistema regida por los fines, 
objetivos y valores sociales, e indicara su aceptación por los actores integrados, por medio de dicha 
aceptación, en un conjunto social” 136.  Tal cualidad vierte la obligatoriedad de las conductas que 
deben cumplir los sujetos pasivos de esta relación, evidenciando precisamente, la conveniencia de 
la norma tributaria dentro del sistema jurídico colombiano.  
 
Luego, la legitimidad tributaria se circunscribe en una corriente de legitimidad dominante137, que 
ha de entenderse como librada y conquistada por el Estado, para hacer predominante la aceptación 
de los procedimientos de la DIAN, por todas las clases, al heredar la concepción que de tiempo 
atrás distingue el tributo como un medio de poder que forja una de las base del Presupuesto General 
de la Nación.  
 
Por tanto, es indiscutible aceptar como las finalidades sociales del Estado al estar ligadas 
íntimamente a su deber de intervenir como director de la economía, permitieron que en el ámbito 
normativo y administrativo se generara la priorización del gasto público social en cada uno de los 
planes y presupuestos trazados a largo, mediano y corto plazo, para que de manera previa y 
posterior, tenga de suyo al recaudo del producto resultante del cumplimiento de la obligación 
ciudadana de tributar como instrumento para dirigir el destino del País.  
 
Pero no por ese razonamiento habría que prescribir una estricta aprobación de la relación de poder 
del Estado por la potestad de imperio instituida en el derecho impositivo para exigir del particular 
el gravamen. Esta aceptación desliga el correcto acatamiento de los derroteros fijados por el 
Gobierno para realizar los propósitos planteados en cada mandato. La legitimidad tributaria en 
esos términos habrá de corresponder a una imposición acertada dentro del marco factico-
regulatorio de impuestos justos y a la vez eficientes a la sociedad, introduciendo por tanto, la figura 
del deudor del fisco a la relación sustancial, con el recto alcance de sus garantías fundamentales. 
 
En el término de legitimidad parece importante reconocer el acercamiento del derecho tributario 
al civil por las acciones afirmativas que revalidan el convenio crediticio que surge entre el acreedor 
con el obligado fiscal, para que como persona pública le sea permitido además de recaudar 
impuestos percibidos como parte de la soberanía del Estado, pueda sancionar la vulneración del 
ordenamiento impositivo.  
 
De tal suerte, la aproximación con el derecho común permite resaltar “el aspecto político del 
derecho del estado de establecer los impuestos y el derecho de crédito del mismo Estado 
concerniente a su recaudación”, como condición que conserva los “los derechos públicos 
patrimoniales, que de acuerdo con su naturaleza, conservan sus efectos jurídicos privados aun 
independientemente de su naturaleza pública y de la función que están llamados a cumplir”138. 
 
                                                          
136 Poulantzas, Nicos, Poder político y clases sociales en la sociedad capitalista, Siglo XXI editores, 17ª ed., Madrid, 
1978, p. 285. 
137 Ibíd., p. 287. 
138 D´Amati, Nicola, La Formación del derecho tributario en Italia, derecho público y derecho privado en la relación 
jurídica del impuesto, en historia del derecho de la hacienda pública y del derecho tributario en Italia, el aporte del 
pensamiento jurídico financiero de la Italia Meridional, Editorial Temis, Bogotá, 2004, p. p.  227-229.  
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3.3 El Concepto de Igualdad en el Proceso Administrativo Tributario.     
La igualdad en el escenario tributario resulta visible más desde la esfera sustancial que en la 
procesal, al predicar un acoplamiento conexo a la mayor o menor capacidad de pago de los 
contribuyentes o responsables respecto a otros obligados que habrían de seguir la suerte de 
deudores fiscales, más no de la relación entre el particular frente al Estado.  
 
Esta adecuación de igualdad de partes privadas se verifica con la imposición de una carga fiscal 
que presta atención a los recursos económicos con los que cuentan los sujetos pasivos de la relación 
jurídica tributaria, que excluye del ámbito normativo la disposición de estipulaciones 
discriminatorias a los deudores tributarios a la hora de establecer el monto de la prestación 
pecuniaria cuando estos coincidan en situación similar139.  
 
Como lo señaló Víctor Uckmar en su obra Principios comunes del derecho constitucional 
tributario, al definir este postulado justo como atribución del principio de progresividad, es decir, 
desde el tratamiento otorgado a los ciudadanos con sus pares respecto de las cargas fiscales 
impuestas por el Estado, en dos sentidos a saber: el primero de naturaleza jurídica, el cual está 
fundado en la “paridad de posiciones” y en la verificación de las circunstancias que permitan 
posicionar a los contribuyentes en el mismo régimen fiscal.   
 
El siguiente, corresponde al sentido económico, el cual refiere la capacidad de contribución con 
las cargas públicas de acuerdo a los recursos de los que ostente el responsable y el nivel de 
sacrificio que debe soportar para lograr ese deber. De esa forma, admitió el citado autor lo que 
denominó como: “La existencia natural de desigualdades”, concebida esta clasificación desde la 
“uniformidad y la generalidad del tributo”, es decir, desde la capacidad de pago140. 
 
 
CAPÍTULO III: HACIA LA IGUALDAD DE LAS PARTES EN MATERIA 
TRIBUTARIA 
 
El Estado Social de Derecho impone al poder ejecutivo (como el fisco – DIAN), la aplicación 
imperativa de postulados, principios y valores constitucionales que desarrollen las  normas 
sustanciales con adecuación innegable de lo social y demás directrices político filosóficas que 
privilegien, un debido proceso neutral, aun por encima de la estructura económica, no para 
derribarla sino  para salvaguardarla.  
 
Por ello, más exactamente, la interpretación de la ley tributaria debe hacerse desde la Constitución 
Política, observando un “grado adecuado” de independencia e imparcialidad como un carácter 
instrumental de la función recaudatoria que constituya a su vez, base para la implementación de la 
igualdad de las partes en el derecho impositivo. 
 
                                                          
139 Corte Constitucional, Sentencia C-183 de seis (6) de mayo mil novecientos noventa y ocho (1998), Magistrado 
Ponente Dr. Eduardo Cifuentes Muñoz.  
140 Uckmar, Víctor, Principios Comunes del Derecho Constitucional Tributario, Editorial Temis S.A., Bogotá, 2002. 
p.p. 59 – 60.      
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1. LIMITES Y CONTROLES AL PARTICULAR PODER DE LA 
ADMINISTRACIÓN TRIBUTARIA 
 
1.1 La Supremacía de la Constitución.  
Es imperativo reconocer la Supremacía de Constitución desde la coexistencia del pluralismo 
popular que en tal contexto, como precursor de la escogencia del “modelo de democracia 
constitucional”, derivó en la plena aceptación de poderes estatales que determinarían el rumbo del 
Estado y que por tal virtud, hiciera participes a los ciudadanos de una suerte de 
autolimitación141social, política y económica.  
 
De ahí que la aplicación preferente de la Constitución como “norma de normas” sea relevante por su 
superioridad jerárquica como un componente de cohesión entre el sector privado con el público, al 
establecer una primacía de sus preceptos, poniendo en evidencia la categoría privilegiada con la que 
cuenta en el ordenamiento jurídico, sin que por ello sea oponible a las regulaciones impositivas142.   
 
La Constitución  Política de Colombia, a priori,  lleva implícito el límite funcional que pone fin a la 
barrera edificada por el rigorismo planteado en el ordenamiento tributario que favoreció a la 
Administración de Impuestos por la esencia de su función recaudatoria, ya que desde su estructuración 
jurídica como proyecto político, plasmó como guía para el Estado Social de Derecho, la interpretación  
y adaptación de las leyes impositivas que emanan de las clausulas contenidas en el artículo 2 y 4 de 
la norma jurídica suprema143.  
 
La reformulación de la Supremacía constitucional condiciona la actuación administrativa tributaria a 
la fuerza vinculante de la Constitución, por el hecho de dar alcance y procedencia a su eficacia en 
cada una de sus etapas, entendiendo desde su interiorización, el afianzamiento de la “interpretación 
dinámica y evolutiva” que de sus preceptos emana, los cuales a la par van dirigidos a la obtención 
de los propósitos establecidos en su esencia regulatoria. A esa actividad interpretativa debe sumarse 
el mérito que da mayor alcance al sistema tributario el cual se justifica en el deber del servidor 
público de acatar los principios de equidad, eficiencia, progresividad contenidos en el artículo 363 
de la Carta. 
 
A partir de esa premisa, la Constitución como fuente de aplicación directa de las normas que ejecuta 
la Administración Tributaria, particularmente, ajustado a los principios de la función pública 
contenidos en el artículo 209, debe adherirse procesalmente a su gestión crediticia como un sistema 
de garantías que se aleje de cualquier tipo de interés privado o institucional y que ponga de relieve un 
nicho factico–probatorio como medio para hacer efectivo el cumplimiento de las obligaciones que 
emanan de la norma impositiva.  
 
De ello se sigue que la función recaudatoria que resguarda la DIAN, requiera para el cumplimiento de 
sus cometidos estatales, de un lado el control de la actividad interpretativa que contemple el postulado 
                                                          
141 Corte Constitucional, Sentencia C-141 de veintiséis (26) de febrero de dos mil diez (2010), Magistrado Ponente 
Dr. Humberto Antonio Sierra Porto. 
142 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sección Cuarta. Sentencia de cuatro (4) de agosto de 
dos mil once (2011). Exp. 17806. Consejera Ponente Martha Teresa Briceño de Valencia. 
143 Corte Constitucional, Sentencia C-539 de seis (6) de julio de dos mil once (2011), Magistrado Ponente Dr. Luís 
Ernesto Vargas Silva. 
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contenido en el artículo 230 de la Carta, al aprehender el pleno sometimiento al ordenamiento jurídico 
como médula espinal de sus actuaciones y con tal finalidad adquiera en lo administrativo, un atuendo 
judicial que no contraríe la existencia de una jerarquía ejecutiva, sino que blinde las determinaciones 
que adopte en la aplicación directa  de la Constitución. 
 
Es esa la manera de acatar la legalidad y legitimidad de las garantías efectivas de los ciudadanos frente 
a la Administración, dado que no se necesita  mayor desarrollo reglamentario, solo basta la 
consideración  para su aplicación, como mecanismo para blindar la función recaudatoria en si misma 
de la “seguridad jurídica desde el más alto nivel del ordenamiento”144.  
 
Con ese panorama la discusión se centra en observar desde la Constitución de 1991 al derecho 
procesal tributario como aquel dispositivo del que se vale el Estado para aprovisionarse de los recursos 
económicos que esperan ser destinados al fomento social y económico, y que bajo ese interés debe 
adecuarse para tal propósito, en la consecución de uno de los principales logros, el de permitir la plena 
satisfacción y realización de los derechos fundamentales y sustanciales145. 
 
La idea es mostrar la constitucionalización del proceso administrativo tributario acorde con lo 
establecido en el artículo 4 la Constitución Política de Colombia, abriéndole paso como criterio 
general de interpretación con sus regulaciones dogmáticas y orgánicas, así como los principios y 
valores que lo componen, para dar cuenta de sus postulados prevalentes al momento de aplicar las 
consignas establecidas146.  
 
En otras palabras, la actuación administrativa tributaria está llamada desde los preceptos 
constitucionales a permitir que el deudor fiscal comparezca oportunamente en igualdad de 
condiciones jurídicas como mandato iusfundamental aplicable en todas las actuaciones 
administrativas, al verse afectado e inclusive beneficiado por una decisión plenamente motivada para 
que pueda dentro del término prudencial participar en la práctica de pruebas, conocer los actos que la 
autoridad profiere mediante una debida notificación e interponer los recursos y realizar las acciones 
que sean necesarias para poner freno a la arbitrariedad.  
 
En esa perspectiva de Supremacía, debe el operador administrativo de conocimiento fundar sus 
decisiones en las fuentes principales y auxiliares del ordenamiento, refrendando a la par, su lógica 
argumentativa en derroteros constitucionales como los contenidos en los artículos 93 y 228, que 
respectivamente disponen: la interpretación general de los derechos, deberes y garantías consagrados 
en la Constitución, de conformidad con los tratados internacionales sobre derechos humanos 
ratificados por Colombia, la independencia de las resoluciones y la prevalencia de los derechos 
reconocidos por la ley sustancial sobre las formas147.   
                                                          
144  Corte Constitucional, Sentencia C-588 de veintisiete (27) de agosto de dos mil nueve (2009), Magistrado Ponente 
Dr. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo. 
145 Bejarano Guzmán, Ramiro, La Procesalización del Derecho Constitucional en Colombia, en, La Ciencia del 
Derecho Procesal Constitucional. Estudios en Homenaje Héctor Fix-Zamudio, Editorial Temis S.A., Bogotá, 2009. p. 
17.      
146 Corte Constitucional, Sentencia T-824 de cuatro (4) de octubre de dos mil dos (2002), Magistrado Ponente Dr. 
Manuel José Cepeda Espinosa. 
147 Ezquiaga Ganuzas, Francisco Javier, Normas para la Interpretación Jurídica y Constitución, las reglas para la 
interpretación del Código civil de Colombia a la luz de su Constitución Política, en Congreso Internacional 
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1.2 Límites Constitucionales  en Materia Tributaria .  
La matriz constitucional ha desprendido reglas cabalmente aceptadas por los distintos actores de 
la tributación, quienes atendiendo los preceptos constitucionales afirman y ejecutan el poder 
político en vigor, para estructurar como se ha mencionado una cierta obligación que permitirá al 
Estado el cumplimiento de sus objetivos. 
 
De tal manera la misma Carta Política sitúa en sus contenidos la manifestación del libre 
consentimiento de los ciudadanos de obligarse con el Estado como una anuencia razonable que ha 
derivado en una relación jurídica, la cual a su vez, dispone el cumplimiento de la obligación 
tributaria como la creación de un acto con fuerza legal cuyo apalancamiento subyace en el 
principio de legalidad. 
 
Para ello, ha de considerarse el principio de legalidad a partir de la imposición y posterior 
recaudación del “tributo-impuesto”, en el que subyace la garantía de aplicación estricta de la norma 
tributaria por los funcionarios de la Administración, al erigirse como un componente que impide 
el arbitrio ejecutivo frente a la condición de representación popular que liga la descripción previa 
e inequívoca del gravamen en la ley. Esta fijación se encuentra esencialmente señalada en el 
artículo 338 de la Constitución Política, cuando dispone que la ley es la que debe fijar los elementos 
fundamentales de la obligación tributaria.  
 
Esta construcción constitucional que ciertamente subordina al Estado y a los particulares al 
acatamiento no solo al imperio de la ley sino al de todo el ordenamiento jurídico, parte de la 
elaboración de algunas  decisiones históricas que produjeron un plano de control al poder de 
imperio y de tributación. Entre las disposiciones más representativas que permitieron el 
reconocimiento de los preceptos constitucionales y la representación de la voluntad popular dentro 
del marco de Estado, fueron: La Carta Magna de 1215, Bill of Rights de 1689, los Derechos del 
Hombre y del Ciudadano de 1789 y otras que seguidamente serán referidas. 
 
En relación con la “Gran Carta o Carta Magna” de 15 de junio de 1215, que impuso como 
máxima la de ‘no puede haber tributo sin representación’, como limitación a  la autoridad, tiene 
asidero en el consentimiento previo de quien va a pagar el impuesto, como dice: “(12) Ningún 
“impuesto “o “ayuda” puede ser recaudado en nuestro reino sin nuestro consentimiento general, a 
menos que sea para el rescate nuestro, para convertir a nuestro hijo mayor en caballero, o para (por 
una sola vez) casar a nuestra hija mayor…”. En ese sentido el poder del Rey en la esfera impositiva, 
se hallaba limitado a la aprobación del mismo consentimiento general: como lo previó la cláusula 
catorce (14) del documento, a la convocatoria y reunión del clero y la burocracia, a los propietarios 
de tierras y oficiales148. 
 
Como puede verse la representación indirecta ha constituido el báculo indispensable para 
evidenciar el consentimiento popular que guía el destino de un pueblo mediante del aporte 
económico impositivo. Otro argumento histórico que refleja el poder popular representado por 
legislativo fue precisamente “Petición of Rights” de 7 de junio de 1628, que en su contenido 
                                                          
Neoconstitucionalismo y Derecho Privado, El Debate, Pontifica Universidad Javeriana,  Biblioteca Jurídica Dike, 
Bogotá, 2008. pp. 30 – 38.      
148 Velásquez Rizo, Ana María, “La Carta Magna de Inglaterra (1215)”, en Revista de Derecho, Universidad del 
Norte, número 6, 1 de enero de 1996, Fuente Académica, Ebscohost, pp. 154-155. 
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señaló: “no podrán ser compelidos a participar en impuesto, exacción, ayuda o carga alguna sin el 
consentimiento general de la comunidad expresado en el parlamento149.”  
 
Es importante resaltar la Carta de Derechos o “Bill of Rights” de 13 de febrero de 1689, el cual 
para efectos tributarios fortaleció la actividad legislativa, al disponer en su cuerpo: “Que toda 
cobranza de impuesto en beneficio de la Corona, o para su uso, so pretexto de la prerrogativa real, 
sin consentimiento del Parlamento, por un periodo de tiempo más largo o en forma distinta de la 
que ha sido autorizada, es ilegal”150.  
 
Desde allí surge la recopilación histórica de los precedentes parlamentarios que hicieron posible 
del imperativo constitucional que refiere como inexorable, el que la ausencia de representación de 
la voluntad popular impide la imposición de exacciones económicas, pues es ese presupuesto, el 
requisito indispensable para que la ley impositiva defina sus efectos.  
 
Esas suplicas parlamentarias al soberano continuaron teniendo eco en Norteamérica y en Francia, 
dejando evidencia de las raíces normativas del principio de legalidad, el cual quedo sentado como 
postulado superior en la Declaración de los Derechos de Virginia de 12 de junio de 1776, cuando 
estableció: “no podrán ser gravados con impuestos o privados de su propiedad para uso público 
sin su propio consentimiento o el de sus representantes”151. 
 
En igual sentido se plasmó en la Constitución de Francia la disposición del artículo 13 de los 
Derechos del Hombre y del Ciudadano de 26 de agosto de 1789, que dice: “Para el 
mantenimiento de la fuerza pública y para los gastos de administración, resulta indispensable una 
contribución común, la cual debe repartirse equitativamente entre los ciudadanos, de acuerdo con 
sus capacidades”152.  
 
Hasta aquí emerge una primera conclusión y es la más elemental del ordenamiento impositivo:  el 
hecho de recalcar que no puede haber “impuesto” sin participación popular, como ciertamente lo 
consagra la propia Constitución Política, no obstante lo cual tiene como salvedad su decreto en 
estados de excepción, como antes se explicó. 
 
De otro lado, en virtud de los contenidos previstos en el principio de legalidad contenido en el 
artículo 338 de la Constitución, como manifestación de control de poder que enlaza jurídicamente 
al acreedor con el deudor para dar origen a la obligación sustancial conocida como “tributo”, 
claramente subyace el respaldo necesario para legitimar en el Estado las dos facultades señaladas 
como “poder” y “función” tributaria.  
 
A pesar de la situación especial con la que cuenta la administración de impuestos para participar 
de la satisfacción del interés general mediante el servicio que presta, no puede por tal razón salirse 
                                                          
149 Pardo Martínez, Orlando, “Petition of Rights 7 de junio de 1628”, en Universidad Industrial de Santander, Escuela 
de Derecho y Ciencia Política, Taller Teoría Constitucional, Colección Digital, Fuente Académica, 
http://teoriaconstitucional-uis.weebly.com/uploads/2/4/8/2/24827132/petition_of_rights_-1628-.doc  
150  Ídem. 
151 López Cuétara, José Miguel, Declaración de Derechos de Virginia (Aprobada el día 12 de junio de 1976), Homo 
Iuridicus, Liber Libro.Com., Madrid, 2004. p. 38.     
152Declaración de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789, en, http://www.conseil-
constitutionnel.fr/conseilconstitutionnel/root/bank_mm/espagnol/es_ddhc.pdf 
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del marco constitucional y legal al que se encuentra absolutamente sometido, pues con la 
aplicación inexorable de la Constitución y el acatamiento de las interpretaciones que de sus 
postulados realiza la Corte, puede ir más allá de los contenidos establecidos en normas  que como 
las tributarias son de menor jerarquía153.  
 
El acatamiento al “imperio del ordenamiento” es la directriz establecida en los artículos 2 y 4 
superiores para proteger a los habitantes de este territorio, de ahí que se haya enmarcado como 
deber de todo servidor público de acuerdo con la previsión contenida en el numeral 1 del artículo 
34 de la Ley 734 de 2002, que dice: “Son deberes de todo servidor público:  1.- Cumplir y hacer 
que se cumplan los deberes contenidos en la Constitución, los tratados de Derecho Internacional 
Humanitario, los demás ratificados por el Congreso, las leyes, los decretos…”. Luego el artículo 6 
de la Constitución, es preciso en consagrar el deber que asiste a la Administración Pública de obedecer 
el ordenamiento en toda su integridad como garante de los derechos sustanciales.  
 
Estos postulados dirigen a la par, hacia la distinción de la propia del postulado de “legalidad de los 
procedimientos”, sin que ello sea óbice para desconocer el principio del debido proceso, pues habrá 
una labor de ponderación de los derechos fundamentales de los asociados.  De esa manera la 
vinculación jurídica del Estado con el contribuyente, bajo el amparo constitucional contenido en 
el artículo 29 de la Carta, han de orientar la actuación administrativa tributaria y de suyo, la función 
recaudatoria, hacía la prosecución de un ejercicio diáfano que responda a la efectividad de las 
garantías constitucionales y legales en todas las etapas procesales al guardar sustento en la defensa 
de los derechos fundamentales, so pena de acarrear declaratorias de nulidad o ilegalidad . 
 
Al respecto, cabe recordar que si bien el particular como deudor tributario entra a formar parte del 
seguimiento de la Administración, su actuación debe ceñirse hasta los más mínimos elementos 
contemplados en el ordenamiento con la finalidad de abstenerse de vulnerar el debido proceso y 
demás garantías procesales de las que se encuentra dotado por hacer parte de un vínculo obligacional. 
Sobre esta exigencia procesal, la jurisprudencia constitucional sostuvo: 
 
[E]l artículo 29 de la Constitución Política define el debido proceso como un derecho 
fundamental de aplicación inmediata aplicable a toda clase de actuaciones judiciales y 
administrativas. Se halla relacionado íntimamente con el principio de legalidad, ya que la 
aplicación de normas preexistentes y decididas democráticamente, constituye un límite a la 
actuación administrativa que evita arbitrariedades por parte de las autoridades y protege los 
derechos de los ciudadanos en el marco de las actuaciones judiciales y administrativas154. 
 
Por esa justa razón, el derecho al debido proceso constituye un pilar constitucional que exterioriza el 
comportamiento ajustado al ordenamiento en dos vías, desde la conducta desplegada por la 
Administración y el comportamiento realizado por el obligado fiscal a la hora de satisfacer el crédito 
fiscal a su cargo.   
 
A su vez, esta circunstancia hace posible al resolver las posiciones antagónicas que las aludidas partes 
presentan respecto a una misma cuestión con trascendencia impositiva, que el servidor público 
otorgue un realce justificado a la “paridad de oportunidades y de audiencia”, como derecho irrestricto 
                                                          
153 Corte Constitucional, Sentencia C-539, ibídem. 
154 Corte Constitucional, Sentencia C-209 de veinticuatro (24) de abril de mil novecientos noventa y siete (1997), 
Magistrado Ponente Dr. Hernando Herrera Vergara. 
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de controvertir los planteamientos presentados por las partes, pues de no ocurrir habría simplemente 
“apariencia de proceso”. Para evitar ese tipo de vicisitudes en el escenario tributario, este principio 
jurídico se entendería blindado constitucionalmente como un garante del derecho de defensa y 
contradicción que posibilita al obligado para que dentro de una oportunidad  razonable sea escuchado 
en aras de hacer valer las pretensiones o excepciones que le incumban para así asegurar un resultado 
justo. 
 
Este amparo constitucional tiene como finalidad esencial evitar el desbordamiento de la función 
tributaria otorgada al Ente fiscal, cuando ofrece al deudor garantías mínimas tendientes a que desde 
el inicio de la averiguación hasta la consumación en el proceso de cobro coactivo, a partir de la 
notificación de los actos administrativos155 conozca tanto las investigaciones que se adelantan en su 
contra, como las determinaciones adoptadas en el curso de la instrucción administrativa.   
 
Lo que se quiere es un contexto procesal que cumpla las formalidades que exige la normatividad 
tributaria, cuente como afectado con la apreciación de la presunción de inocencia, la imposición 
general de la carga de la prueba al Estado y aplicación del principio de la buena fe.  
 
Y para lograr en el derecho impositivo una propicia participación de las partes en el plano procesal, 
las relaciones jurídicas y crediticias deben esencialmente superponer: “un debido proceso justo 
supone que, en el plano normativo, las partes estén en una situación de igualdad procesal”156, en 
últimas en un parámetro razonable de “igualdad procesal normativa”.   
 
De acuerdo con lo anterior, se puede observar en esencia tres (3) límites constitucionales al tema 
tributario que con su estructuración constituyen un instrumento para permitir la cabal marcha del 
aparato estatal y la validación jurídica del proceso recaudatorio: 
 
a) No hay impuesto sin representación;  
b) No hay impuesto sin clara determinación legal;  
c) No hay cobro tributario sin respetar el principio del debido proceso.  
 
La concentración de estos linderos en la función recaudatoria ciertamente propenden la 
reciprocidad de las partes, la convivencia y el bienestar general de los ciudadanos al dirigir la 
acción de la administración pública hacia la prevalencia del interés general con armonización de 
los derechos fundamentales.  
 
Conmina a la par, hacia la diligencia y certeza en el desarrollo de la actuación administrativa, con un 
aditamento adicional de carácter indemnizatorio como el contemplado en el artículo 90 de la Carta 
como una de las maneras para sobrellevar las cargas que desde el ámbito estatal pueden vulnerar 
los derechos privados157.   
 
                                                          
155 Corte Constitucional, Sentencia T-419 de veintitrés (23) de septiembre de mil novecientos noventa y cuatro (1994), 
Magistrado Ponente, Dr. Eduardo Cifuentes Muñoz. 
156 Corte Constitucional, Sentencia T-950 de dieciséis (16) de octubre de dos mil tres (2003), Magistrado Ponente Dr. 
Eduardo Montealegre Lynett. 
157 Herrera Robles, Aleksey. Aspectos Generales del Derecho Administrativo Colombiano, Grupo Editorial 
Universidad del Norte, Editorial Ibáñez, Barranquilla. 2012, p.p. 328 – 329. 
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1.3 La Igualdad procesal como Principio Patrón de la relación jurídica tributaria  
Al analizar algunos de los linderos que desde el enfoque constitucional fueron formulados para 
moderar en el proceso administrativo tributario la “desigualdad procesal”, que resultó de la 
aceptación de la situación de privilegio de la que goza el Estado a través del componente 
administrativo encargado de aplicar la ley impositiva y cumplir la función recaudatoria, así como 
los alcances del deber que asiste a los ciudadanos respecto al sostenimiento de las finanzas del 
País, surgió el interés de repasar el “principio de igualdad” como un método de análisis que permite 
penetrar el comportamiento de las partes relacionadas en la realización de los créditos fiscales 
frente al ordenamiento jurídico. 
 
Es de recibo para los propósitos propuestos traer al presente escenario las conclusiones expuestas 
por el profesor Hernán Martínez Fierro158, quien arribó a la deducción que el Estado moderno 
contiene como fuente de sujeción, la dominación legal.  Este enunciado, cobra relevancia por la 
ilustración del “tributo–impuesto”, como un deber enunciado previamente en la Constitución y en 
la Ley, que nace para el particular como la obligación sustancial de pagar gravámenes a un 
acreedor principal: el Estado.  
 
Si esto ocurre, es precisamente por la “legitimidad estatal” que en la óptica del mencionado autor, 
requiere de una amplia difusión del poder político que demanda el establecimiento legal de reglas 
y beneficios a su favor, para moldear la figura de autoridad bajo el reconocimiento y acatamiento 
voluntario de las disposiciones impositivas por parte de los administrados.  
 
El precedente planteamiento demuestra el acto de autoridad que simboliza el “tributo – impuesto”, 
que en Martínez, podría considerarse como una maniobra estatal que puede encuadrarse en un tipo 
de legitimidad que da vía libre al reconocimiento y aprobación de imposiciones fiscales y 
regulaciones a esta atribuidas, es más la elaboración de una “construcción democrática”, que surge 
del consenso social solidificado en la representación indirecta del Congreso, el cual sienta sus 
bases en los preceptos legales que permiten al poder político el que sea “obedecido y aceptado”. 
 
Transciende de ese orden, la divergencia de intereses de las partes vinculadas en la relación jurídica 
tributaria, ya que de un lado, la Administración de Impuestos, en dicho ámbito, resguarda el 
patrimonio público que aportará al crecimiento de la hacienda pública del país, soportado en una 
finalidad legítima que justifica “la afectación de igualdad procesal”, la primacía del interés general.  
 
En el otro lado, el obligado a quien generalmente incumbe la cancelación de los créditos fiscales 
a su cargo, como medio para recibir el otorgamiento de bienes y servicios comunales, pero sobre 
todo, proteger su propio capital de la persecución que puede desplegar en su contra el fisco ante la 
desobediencia de pago.  
 
Sigue la correspondencia de la norma impositiva con la obligatoriedad inapelable de los mandatos 
superiores establecidos en el ordenamiento jurídico, más cuando desde un punto de vista funcional 
es indispensable la participación de los dos sujetos en la fijación de las metas políticas del País, 
                                                          
158 Martínez Fierro, Hernán, Legitimidad, Razón y Derecho, Dos Modelos de Justificación del Poder Político, 
Universidad Externado de Colombia, Bogotá. 2013, p.p. 339 - 352. 
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depende de acuerdo a su esfera, la satisfacción de la obligación tributaria para procurar la 
retribución en el gasto social.  
 
Esa base propositiva como lo señaló la Corte: “debe poder ser armonizado con los derechos o 
intereses constitucionales con los que eventualmente pueda colisionar, de manera que éstos no 
resulten desproporcionadamente limitados en razón de la existencia de la prerrogativa de que se 
trate”159.  
 
Por esta armonización de los intereses públicos con los particulares, es que la garantía de igualdad 
procesal como cláusula constitucional que prevalece sobre regulaciones generales y abstractas 
como la tributaria, sirve para instrumentalizar la aplicación de la normativa que busca una finalidad 
legítima de beneficio general y de carácter particular, emprendiendo acciones proporcionales que 
permitan una gestión conveniente y con admisión de actos apropiados momento de hacerse parte 
en el proceso, dejando de lado distinciones relativas a la “personalidad pública” de la autoridad. 
 
El principio de igualdad, previsto en la Carta como valor y derecho fundamental permite encontrar 
otro límite al poder estatal que sirve como garantía a favor de los particulares frente a la acción de 
la administración, al obligarlo actuar fáctica y jurídicamente como un acreedor que en virtud de su 
relación crediticia realice objetivamente sus potestades y la de sus deudores, desde la adecuación 
en el proceso tributario al imperativo categórico constitucional. 
 
Esta condición denota la dependencia al principio de supremacía constitucional frente a eventuales 
excesos dados con la incursión del “poder de imposición estatal”, como facultad necesaria para 
dar cumplimiento a los propósitos estatales formulados, así mismo, refiere la participación 
ciudadana como forma de asegurar la accesión a la protección y defensa de cada una de sus 
derechos fundamentales. 
 
Así, la reflexión gira en torno a la revisión que permita evitar la eventual transgresión de la 
igualdad procesal proveniente de la gestión que administrativamente adelanta el ente fiscalizador, 
permitiendo de ese modo, acercar a este espacio las disposiciones que en términos generales 
reconocen el goce de este principio a nivel procesal. Por tanto, para cumplir dicho propósito, es 
posible abordar el estudio realizado por el doctor Jaime Araujo Rentería160. 
 
El prenombrado autor resaltó la “igualdad” como un derecho fundamental que además de estar 
contenido en el artículo 13 de la Constitución, quedó estipulado en el preámbulo y en los artículos: 
40, 43, 53 y 70, ibídem, para reconocer los efectos referentes a la paridad de oportunidades en 
diferentes ámbitos sociales. Así mismo, hace parte del bloque de constitucionalidad, como método 
para procurar la completa adhesión y plena observancia. Entre estos: 
 
- Los artículos 1 y 2 de la Declaración Universal de los Derechos Humanos, adoptada y 
proclamada por la Organización de las Naciones Unidas el día 10 de diciembre de 1948. 
 
                                                          
159 Corte Constitucional, Sentencia C-539 de 1999, ibídem.  
160 Araujo Rentería, Jaime, El Bloque de Constitucionalidad, en, Derecho Procesal Garantista y Constitucional, El 
Derecho Constitucional y los Derechos Fundamentales en la Teoría Garantista del Derecho Procesal, Centro de 
Estudios Socio Jurídicos Latinoamericanos -CESJUL, Ediciones Nueva Jurídica, Bogotá. 2013, p. p. 107 - 113. 
 65 
 
- El Preámbulo y el artículo 2 de la Declaración Americana de los Derechos y Deberes del Hombre 
de la Organización de Estados Americanos, aprobada el día 2 de mayo de 1948- 
 
- Los artículos 2, 3 y 26 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Políticos (PIDCP), adoptado 
por la Asamblea General de las Naciones Unidas el 16 de diciembre de 1966. 
 
- Los artículos 1 y 24 de la Convención Americana sobre Derechos Humanos, de la Organización 
de Estados Americanos, adoptada el día 22 de noviembre de 1969. 
 
La importancia del evocado reconocimiento normativo, radica para el mismo autor, en la 
instauración de “límites infranqueables” que regulan la actuación de la administración, bajo el 
respeto de los derechos humanos, la garantía del debido proceso, la separación de la función de 
investigación de la función de juzgamiento y la necesidad de objetivizar la resolución de los 
asuntos para evitar prejuzgamientos, bajo el entendido que: “quien investiga no puede juzgar a 
quien ha investigado”. En otras palabras, cualificó un juzgador que en sus determinaciones no 
actuara con subordinación jerárquica, por lo que debía corresponder a un tercero independiente, 
carente de posición de parte o interés subjetivo, “ya que nadie puede ser actor o acusador y juez al 
mismo tiempo”. 
 
Siguiendo esas líneas menciona que la igualdad material y formal como parte de los paradigmas 
esenciales del Estado Social de Derecho, podían quebrantarse en el evento de otorgar privilegios 
o discriminaciones. Sin embargó, indica que el examen de desigualdad de tratamiento requería una 
justificación fundamentada probatoria y argumentativa.  
 
Distinguió a la par, nociones que incorporan esa idea de igualdad como técnica para asegurar el 
ejercicio de los derechos fundamentales en sede administrativa, entre estos, la capacidad de los 
interesados en “acudir a las garantías normativas”, contempladas desde la adecuación de normas 
que velen por la integridad de la Administración y del administrado y la asistencia de un control 
jurídico que verifique el examen de legalidad de las actuaciones.  
 
Desde esta perspectiva es conveniente considerar el principio de igualdad de manera general: 
“como norma vinculante para los poderes del Estado (Art.13, 53, 70, 75) o mandato para los 
particulares (Art. 42), o como principio que orienta la función del Estado (Art. 209), o sus 
relaciones con otros Estados (Art. 227)161.”   
 
Por esta condición, la igualdad de las partes ha de tenerse como aquel presupuesto que concibe la 
relación jurídica tributaria como un modelo de acoplamiento de los sujetos a las previsiones 
dispuestas por ordenamiento vigente, a partir del cual, los funcionarios al servicio del Estado deben 
administrar o ejecutar la ley estableciendo la seguridad de que, a pesar de mantener el distingo 
otorgado a la Administración, respetará y promoverá las garantías de los obligados fiscales, sin 
dejar de lado que a ellos, también es debido el acatamiento de los postulados establecidos en el 
ordenamiento jurídico vigente.  
 
                                                          
161 Suárez Varón, Martín Leonardo, El principio de igualdad en la Constitución y en la jurisprudencia constitucional, 
Primera Edición, Biblioteca Jurídica Dike, Bogotá. 2006, p. 9. 
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Acoger esta teoría en sede administrativa, permite por tanto, la utilización del “tributo-impuesto” 
como la fuente de ingresos destinada a dirigir eficientemente la economía, sin que por esto se 
afecte el reconocimiento de los derechos fundamentales. 
 
El tener en cuenta que el soporte de dicha relación es el sometimiento al orden jurídico e 
institucional, permite entender la concientización de esta directriz en el derecho impositivo a partir 
de la “dimensión normativa de la igualdad”, la cual, como principio rector vincula y orienta “el 
comportamiento de las autoridades del Estado”, hasta el punto que sirve a la asociación de las 
fuerzas y recursos que de ambos sujetos emanan para dar cumplimiento a los postulados 
constitucionales: “es decir, constituye una razón normativa para su acción”162.  
 
2. EL GRADO ADECUADO DE INDEPENDENCIA TRIBUTARIO. 
 
2.1 El Grado Adecuado de la Independencia 163 funcional “impositiva”.  
La frase y el tratamiento temático anunciado por Owen M. Fiss, como: “El grado adecuado de la 
independencia”, podría sorprender en otro contexto a los estudiosos del derecho administrativo o 
a una de sus vertientes, en particular, el procedimiento tributario, por el hecho de tratarse de una 
figura de raigambre judicial. La pretensión es equiparar el concepto de independencia a las 
regulaciones normativas procesales de usanza entre la Administración de Impuestos y los 
ciudadanos obligados al pago de la carga fiscal.  
 
El estudio presentado en el referido texto resultó interesante como método para hacer más dinámica 
la proposición de autodeterminación del proceso tributario como un modelo poseído solo por los 
designios superiores dados en la Constitución.  
 
Para estos fines se tendrá la figura del “funcionario administrativo” como la representación 
ejecutiva de lo que debería ser, un “juez independiente”. En esa medida, para lograr sugerir una 
posición que justifique la instalación cierta de la igualdad procesal de las partes en materia 
impositiva, será importante hacerse participe de lo que hizo Owen en el escenario judicial. 
 
En primer lugar, debe darse significación al funcionario independiente como aquel servidor 
público cuyo comportamiento íntegro no es objeto de reproche y que conjuntamente, se encuentra 
desvinculado de las partes en litigio: demandante vs demandado; acreedor - deudor y para este 
asunto la Administración de Impuestos con el obligado fiscal. Este argumento, supone ya, una 
sensación caótica de imposibilidad, al entenderse que el personal que le sirve deriva su sustento 
de ella y por el hecho de pertenecer a la DIAN cuenta con otras prerrogativas. De esa idea se 
deduce que el operador en sede administrativa ha de encontrarse por obvias razones, bajo la 
influencia de su empleador.  
 
Esa dificultad podría de alguna manera constituir un reparo fundamental para negar la posibilidad 
de independencia que el proceso administrativo tributario, pero, cierto es, que los presupuestos 
constitucionales y legales imponen al servidor público la obligación de acatar en orden estricto sus 
deberes bajo las limitaciones puestas de relieve por el ordenamiento jurídico. Así, la sanción por 
                                                          
162 Ibíd., p. 13. 
163 Fiss, Owen M, “El Grado Adecuado de Independencia” en, Revista Derecho y Humanidades Nº 5, 1997, p.p. 53-
72. 
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la desatención a dicha directriz elemental puede resultar más rigurosa, en tanto que el 
incumplimiento posibilita la aplicación de sanciones por la infracción cometida en varios ámbitos 
como el disciplinario164. 
 
Otro aspecto a tenerse en cuenta, es la cualidad de “autonomía individual” que debería cobijar al 
funcionario administrativo para decidir responsablemente, ajustado al ordenamiento y alejado de 
trabas jerárquicas que le impidan realizar su trabajo recaudatorio de una manera consciente y 
reflexiva respecto a los derechos fundamentales que entran en juego a la hora de adoptar acciones 
que determinen el rumbo del crédito fiscal.   
 
En este punto habría que desestimar el sometimiento del servidor a los “conceptos” emitidos por 
la Subdirección de Gestión de Normativa y Doctrina de la DIAN, considerados como fuente 
forzosa de “interpretación oficial” que carece de efectos vinculantes al contribuyente165. En tal 
medida es preciso mencionar que así como los jueces pueden separarse del precedente, en los casos 
en que justifiquen adecuadamente, debería ser posible que los funcionarios se alejen de los 
conceptos de la DIAN, lo que es no es posible, por el apremio de aplicación que estas directrices 
internas representan. 
 
Este criterio no implica de suyo una sustitución a la cláusula general de competencia que reviste 
al legislador, pero si podría verse como la imposibilidad que contiene al operador tributario para 
que sustente una actuación autónoma, como se insiste, bajo el acatamiento al imperio de la 
Constitución, la ley y los criterios auxiliares de la administración de justicia, y que por tal razón 
desvirtué el juicio de responsabilidad disciplinaria que puede acarrear la obligatoria atención de 
estas glosas legales. 
 
Adicionalmente como lo indica Fiss, debe salvaguardarse la “insularidad política”, entendida 
como un apartamiento razonable de los componentes exógenos de la sociedad, más los que regulan 
el tema de poder. Este ideal no presupone una completa separación de lo judicial respecto del 
legislativo y del ejecutivo.  
 
En este caso, ese tratamiento habrá de considerarse inicialmente desde el “principio de 
colaboración armónica” 166 que debe coexistir en toda la estructura estatal de acuerdo a lo 
consagrado en el artículo 113 Superior. Para el tema en estudio desciende esta aplicación a la 
prohibición tanto a la Administración Tributaria como sus servidores de inmiscuirse, o incidir en 
razón de sus funciones en competencias propias de otras ramas del poder público, pero si actuar 
bajo “relaciones de cooperación y coordinación interinstitucional” conforme a las limitaciones 
previstas en pro del cumplimiento de los fines del Estado. 
 
Para la adecuación de la insularidad en el Proceso Tributario habrá de considerarse a la par, la 
estructura interna de la DIAN desde la ordenación dinámica en procesos misionales, y con ello, 
                                                          
164 Corte Constitucional, Sentencia C-030 de primero (1) de febrero de dos mil doce (2012), Magistrado Ponente Dr. 
Luis Ernesto Vargas Silva. 
165 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sección Cuarta. Sentencia de dieciocho (18) de julio 
de dos mil trece (2013). Exp. 18997. Consejera Ponente Dra. Martha Teresa Briceño de Valencia.  
166 Corte Constitucional, Sentencia C-246 de dieciséis (16) marzo de dos mil cuatro (2004), Magistrada Ponente Dra. 
Clara Inés Vargas Hernández. 
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coincidir con el citado autor en que los funcionarios públicos deben “decidir lo que es justo y no 
escoger la mejor política pública, ni el curso de la acción más deseada por el público”.  
 
Esta distinción igualmente puede explicarse desde la protección legal que asiste al obligado o 
deudor fiscal, para que su juzgamiento administrativo fundamentalmente surta las garantías 
jurídicas que dota la actuación administrativa, sin importar la etapa en la que resida su 
intervención, sin que ello implique, fragmentación, desconexión o aislamiento de las diferentes 
competencias de la Administración Tributaria, por el contrario, un enfoque interdisciplinario que 
se comprometa con lo que es justo para cada una de las partes.  
 
Desde ese punto de vista el funcionario de la DIAN debería cumplir sus funciones sin pensar en 
las metas de recaudo o el nivel de ingresos requerido para el funcionamiento del Estado, lo que 
debería traducirse en una interpretación a favor del contribuyente, pues de otra forma el 
funcionario haría parte de la política estatal para solventar sus cargas. 
 
Así pues, el esfuerzo sistemático que debe guiar la correcta administración y recaudación del 
“tributo-impuesto”, como un grado adecuado de independencia, no es otro, que el total alejamiento 
de las degeneraciones funcionales como la corrupción, la inactividad procesal, o la falta de 
compromiso, sin dejar de lado, el ataque frontal contra indebidas injerencias de actores públicos o 
privados que pretendan desviar la orientación de impartir justicia en sede administrativa. 
 
2.2 Independencia más Imparcialidad y Neutralidad como propuesta de Igualdad . 
Para tratar la aplicación al proceso administrativo tributario de principios tales como: 
independencia, imparcialidad y neutralidad, es pertinente ahondar nuevamente en el campo 
judicial, dado que este escenario propugna desde sus fibras funcionales, un fin último, cual es, la 
correcta y efectiva Administración de Justicia. Este relevante propósito exige como especial 
distinción  su objeto: “el único interés legítimo del Juez en el proceso es procurar una Recta 
Administración de Justicia” 167, puesto que este postulado también se encuentra unido 
conceptualmente a la operación de la función fiscal a la que concierne la utilidad pública como 
competencia inmersa en el recaudo del “tributo-impuesto”. 
 
Dicho requerimiento contempla un sólido alejamiento de cualquier tipo interés que afecte el objeto 
de la decisión, de esa manera, quien en sede administrativa conoce de un asunto como en  el caso 
particular que compone el ámbito tributario, tendría necesariamente que olvidarse de las 
inclinaciones particulares que auspicien beneficios unilaterales a una o a otra parte o que colisionen 
en la decisión que haya de adoptarse, es decir, restringiendo toda posibilidad de constituirse en 
“Juez y Parte”.   
 
En el fondo la Administración de Impuestos debe dejar a un lado posturas institucionales, ideológicas, 
políticas, y personales que afecten las controversias que son de su conocimiento, siendo precisa la 
aplicación de las causales de recusación e impedimento168. 
 
                                                          
167 Bustamante Rúa, Mónica María, Derecho Procesal Contemporáneo, Universidad de Medellín, Sello Editorial, 
Primera Edición, Medellín. 2010, p.91. 
168 Ramírez, Carvajal, Diana María, Derecho Procesal Contemporáneo, Universidad de Medellín., Sello Editorial 
Universidad de Medellín, Primera Edición, Medellín.2010. p. 93.      
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En otras palabras, la Administración representada por sus propios funcionarios, debe revestirse de 
una franja amplia de integridad que este separada de afectos o animadversiones exógenas y 
endógenas al proceso y de distintos factores que por su indebida aplicación incidieran de manera 
desfavorable contra los intereses de alguna de las partes o que siendo propios a su gestión 
impidieran una resolución fundada que deban de adoptar en los asuntos puestos a su 
consideración169.  
 
Así, es dable iniciar un debate de conceptualización que permita concientizar al interior del fisco, 
desde lo reflexivo, la importancia de adecuar conductas funcionales que eliminen en su fuero, 
intromisiones impropias y comportamientos personales o institucionales que entorpezcan la debida 
prestación del servicio público, sino que por el contrario, proporcionen a la comunidad en cada una 
de las instancias administrativas,  el propósito finalistico de la Administración de Impuestos, el cual  
se encuentra comprendiendo en la promoción de la igualdad ante la ley, en lo que  destacó la jurista 
Margaret Popking170 como: “evitar el proferimiento de sentencias arbitrarias”. 
 
Siguiendo los estudios de la citada autora, puede mencionarse que la independencia judicial parte 
de un hecho reflejo de imparcialidad. En sus palabras Popking, señaló: “la independencia judicial 
entendida como precondición para la imparcialidad”. En ese entendido la condición de 
independencia en la instancia administrativa es entendida como la titularidad para adoptar 
decisiones adecuadas a la comunidad, sin más recompensa que el cabal cumplimiento de la labor, 
lejos de cualquier interés ajeno a la organización del Estado en todo su conjunto.  
 
Esta medida  requiere el reforzamiento de medios eficaces y efectivos de control que permitan 
verificar la idoneidad de los operadores que ingresan a la carrera administrativa mediante 
concursos de méritos y la comprobación de actuaciones reprochables que contravengan ese ideal, 
también desde lo disciplinario, para “Ganar legitimidad social”.  
 
2.3 El Uso Alternativo del Derecho  como un ideal administrativo 171. 
De ahí, que la elección de los postulados acondicionados con un tinte democrático presentados en 
el “uso alternativo del derecho” planteado por Ferrajoli, resulte interesante solo por el hecho de 
colocar bajo el signo reflexivo de lo social, la exigencia a los operadores de impartir justicia desde 
un ejercicio volitivo que se encuentre concatenado al conocimiento normativo y por tanto un 
sentido equivalente al funcionario administrativo. 
 
El punto de partida para equiparar la tesis de Ferrajoli a la materia tributaria, consiste en entender 
la imparcialidad del funcionario administrativo desde el alejamiento de lo político, de las 
disertaciones originadas en el seno de la sociedad civil y de los controles que el formalismo jurídico 
ejerce durante la aplicación del derecho impositivo.  
 
                                                          
169 Ibíd., p. 91.   
170 Popking, Margaret, “Fortalecer la Independencia judicial”, en La experiencia latinoamericana de la Justicia, 
México, Instituto de Investigaciones Jurídicas, UNAM y Lima, Instituto de Defensa Legal, 2004: disponible en 
http://www.dplf.org/sites/default/files/1184345769.pdf 
171 Ibáñez, Perfecto Andrés, “Magistratura Democrática y el Ejercicio Alternativo de la Función Judicial” en, Política 
y Justicia del Estado Capitalista, Fontanella, Barcelona, 1978.  
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Resulta procedente tomar tal mecanismo, para que la Administración Tributaria resuelva en cada 
una de sus instancias de manera ecuánime los conflictos que se derivan de su actuar o el del sujeto 
pasivo; unificando, la valoración probatoria a las regulaciones sustanciales y procesales, 
sirviéndose para ello, de los principios constitucionales como reglas de interpretación y de 
aplicación172 para componer una razonable decisión que no afecte los intereses de alguna de las 
partes. 
 
Este “ensamblamiento” del ordenamiento servirá al funcionario de la DIAN, para constituir un 
producto cualificado en los términos señalados por Ferrajoli: “enmascarar sus pronunciamientos 
como necesarias y neutrales respuestas técnico jurídicas a la realidad de los hechos”. Esta noción 
permitiría, reforzar la función administrativa que desarrolla la “Administración de Impuestos” bajo 
los lineamientos establecidos en los artículos 122 a 131 de la Carta Política, como una especie de 
empleo público claramente reglamentado, el cual, por su carácter operativo, merece la 
condensación de la actividad misional de coadyuvar al cumplimiento de los proyectos estatales sin 
dejar de lado el reflejo de responsabilidad “exterior” ante los obligados y no obligados fiscales. 
 
La base teórica para abordar el uso alternativo del derecho, está más claramente plasmado en la 
afirmación referente a: “la aceptación  de los principios constitucionales como criterios directivos 
de las opciones interpretativas implícitas en el ejercicio de la función judicial”, siendo esta una 
pauta inexorable para concretar el proceso administrativo en un modelo de reacción contra las 
disparidades que se detectan en el trasfondo de la relación tributaria, siguiendo desde la adaptación 
principialistica, la construcción de una  herramienta de protección altamente garantista que permita 
reparar o prevenir la lesión o amenaza de algún derecho fundamental173.  
 
La propuesta garantista del uso alternativo del derecho como variedad de programa político que 
en su momento se constituyó, a la par, contrajo sus planteamientos al entendimiento de la 
“jurisprudencia alternativa” como un escenario de “acción de las fuerzas sociales de oposición y a 
la emancipación de las clases oprimidas”. En ese orden, puede también acoplarse al contexto 
administrativo tributario ese ideario, desde el rol funcional recaudatorio, pues como elemento 
colaborador al progreso de la sociedad, requiere como insistió Ferrajoli, la “aplicación sujeta un 
fundamental precepto constitucional”.  
 
Desde esa apreciación, el Estado en toda su unidad funcional debe servir no solo a las clases menos 
favorecidas, sino a toda la población, evitando cualquier discriminación y marginalización en 
cumplimiento de lo dispuesto en el artículo 2 de la Carta Política. Así, desde la órbita fiscal la 
promoción del interés general se encuentra delimitado en el trámite legislativo impositivo que 
observa la capacidad de pago de los obligados, y en las ejecuciones financieras de los 
planteamientos propuestos por el gobierno nacional, los cuales debe realizar ateniéndose a la 
prohibición de adoptar políticas regresivas que generen impacto negativos sobre los más 
vulnerables174.  
 
                                                          
172 Díaz, Ricci, Sergio, Principios Básicos de una Codificación Procesal Constitucional, en Derecho Procesal 
Constitucional, Tomo II, Volumen I,VC Editores Ltda., Bogotá, 2011,  p. 85 
173 Díaz, Ricci, Sergio, Principios Básicos de una Codificación Procesal Constitucional, Ob. Cit. p. 87 
174 Corte Constitucional, Sentencia C-386 de veintiocho (28) de junio de dos mil trece (2013), Magistrada Ponente 
Dra. María Victoria Calle Correa. 
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De ello resulta necesario admitir, que la connotación constitucional hace notar la función 
administrativa recaudatoria en todo su entorno competitivo, también como benefactora del bien 
común y a partir de ese supuesto, la pretensión principal de su actuar por la propuesta del uso 
alternativo del derecho, debe preferir además de elementos como los jurídico fácticos, los 
principios y cánones que permitan al servidor público resolver asuntos de su resorte de manera 
imparcial, haciendo hincapié en la protección de la parte más débil de la relación.  
 
Las citadas nociones de Luigi Ferrajoli penden de una idea superior a todas ellas y es básicamente, 
la de ajustar completamente el derecho a la realidad social como un ideal de garantía 
constitucional, que en sus apreciaciones guarda sustento: “en la inversión idealista de la relación 
entre la norma y la realidad, que no tenga la realidad que adaptarse al derecho sino que sea este 
que deba adecuarse a la realidad”.  
 
Según ese rasgo distintivo la función fiscal en Ferrajoli, a más de ello, invita a la “maduración 
política” del servidor público como un proceso intrínseco que transforme su comportamiento 
particular, que los comprometa la expedición una justa decisión con la  utilización de elementos 
“meta-jurídicos”,  desde la atribución investigativa y resolutoria de conflictos de la que ostenta, 
que transporten su actuar por el camino correcto de adecuación de la norma y descubrimiento de 
la certeza de las operaciones económicas, aun si es del caso, manteniendo las excepciones a los 
derechos175, todo con el propósito de prevaler la especial protección sobre los intereses que se 
oponen virtualmente a los oprimidos.  
 
3. HACIA LA APLICACIÓN DEL PRINCIPIO PROCESAL DE IGUALDAD DE 
LAS PARTES EN MATERIA TRIBUTARIA 
 
3.1 La Propuesta de aplicación del Principio de Igualdad de las Partes.  
Sin omitir que, por prevalencia del “interés general”, las relaciones entre la Administración pública 
y los particulares connaturalmente es “desigual” y que por esta razón desde lo fáctico, no sería 
posible controvertir ese tratamiento jurídico que en la actualidad prevalece; no constituye en sí 
mismo un criterio definitivo, que impida mencionar a partir de la importancia de la función 
recaudatoria vista desde su representación en la consecución de la “convivencia” como ideario 
político del Estado Social de Derecho, hace necesaria la optimización de esta actividad, desde la 
observación constitucional del vínculo obligacional tributario, como un puente para lograr la 
dinamización de los propósitos plasmados en la norma impositiva.  
 
No obstante, en el presente el procedimiento tributario por la diferencia que subyace entre ambas 
partes de la relación jurídica protege especialmente al Estado cuando debería proteger 
fundamentalmente al débil, pero no es así, tanto que siendo el fuerte el ordenamiento le sigue 
dotando de más facultades para seguir ejerciendo su poder. 
 
Lo anterior implica un reforzamiento en el proceso administrativo para que carente de intereses 
subjetivos diferentes a la función legitima, permita la accesión del deudor fiscal como parte débil 
de una relación crediticia, en un plano de igualdad de oportunidades procesales, sin que ello afecte 
                                                          
175 Pérez, Francisco, de Paula, Derecho Constitucional Colombiano, Pontificia Universidad Javeriana, Bogotá, 1992, 
p. p. 199 - 200. 
 72 
 
los derechos de la administración y de los administrados, unánime a los supuestos presentados por 
el profesor Adolfo Alvarado Velloso, quien en su estudio sobre este tema mencionó:  
 
[E]n el campo del proceso, igualdad significa paridad de oportunidades y de audiencia; de 
tal modo, las normas que regulan la actividad de una de las partes antagónicas no pueden 
constituir, respecto de la otra, una situación de ventaja o de privilegio, ni el juez pude dejar 
de dar un tratamiento absolutamente similar a ambos contendientes. La consecuencia 
natural es la regla de la bilateralidad o contradicción, cada parte tiene el irrestricto derecho 
a ser oída respecto de lo afirmado y confirmado por la otra176. 
 
De esa manera es imperativa la implementación de la igualdad de las partes en el proceso 
administrativo tributario por corresponder a un vehículo garantista que permite la realización de 
la paridad de condiciones jurídicas entre el sujeto activo y pasivo de la relación tributaria. Esa 
inclinación procesal representa la eliminación de la posición dominante del Estado con el 
aparejamiento jurídico de un sistema de equivalencias procesales que hagan prever el 
reconocimiento de la primacía de la realidad sobre las formalidades y de lo sustantivo sobre lo 
adjetivo.  
 
Por esa razón, debe inscribirse al proceso administrativo tributario dentro de ángulos que no solo 
limiten la dinamización de las finanzas y aportes del País a la mera verificación de los ciudadanos 
como eje central de la contribución, sino más bien, que oriente su desarrollo hacia el 
reconocimiento de lo social y que justifique un buen servicio público tendiente a evitar agravios 
injustificados o lesiones patrimoniales a las dos partes que lo constituyen con la existencia  
procesal de una igualdad bilateral. 
 
De manera que la realización de la igualdad procesal en la norma tributaria ha de convenirse en 
una concepción de función tributaria, que parte no solo de la contemplación del deber ser que se 
haya establecido en el ejecutivo, para dar cumplimiento de la gestión que propiamente ha de 
ejecutar la administración de impuestos como apoyo al flujo económico del país;  también ha de 
apreciar y adaptar los preceptos instituidos en la Constitución Política como el método a través 
del cual el Estado logra la prevalencia de los derechos fundamentales de los intervinientes de 
relaciones crediticias impositivas,  mediante la edificación  de un proceso acceso ágil, eficaz, 
posible y expeditivo177. 
 
Apartar la desigualdad en el trato jurídico tributario es un compromiso institucional que 
internamente reafirma el Estado en su Constitución, como una manera propicia de eliminar el 
descontento social, el crimen, la violencia, la marginalidad y la exclusión en los fueron internos y 
externos de sus habitantes.  
 
Con la promoción de políticas y reacciones gubernamentales puede implementarse la alternancia 
de divergentes posturas jurídicas que de cada lado se adopte para priorizar sus conveniencias, evitando 
de ese modo, el abuso del poder de alguna de las partes  y como medio para abrir paso como medio 
de control al “consensos” para gestionar integralmente los conflictos.  
                                                          
176 Alvarado, Velloso, Adolfo, La imparcialidad judicial y el debido proceso, Ob. Cit. p. 30 a 41. 
177 Daza González, Alfonso, El principio de igualdad de armas en el sistema procesal penal colombiano, Grupo 
Editorial Ibáñez, Bogotá, 2010.p.p. 31-32.  
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Esta responsabilidad debe traducirse que ciertamente da la relevancia que merece el derecho 
fundamental de la igualdad de partes, como una condición sine quanon a través de acciones 
afirmativas, los administrados débiles ante la autoridad que concentra el poder del Estado178 . 
 
3.2 Llamado hacia la igualdad de las Partes.  
Desde un punto más reflexivo, es preciso considerar para los propósitos de este trabajo los 
argumentos planteados por el profesor uruguayo Ramón Valdés Costa179, quien refirió en su obra 
“Curso de derecho tributario”, la contemplación del vínculo tributario que emerge entre el Estado 
y el contribuyente, como una relación jurídica, más que de poder. Esta distinción encontró sustento 
en una razón importante: la independencia.  
 
Este discurso tiene que ver con la necesidad de otorgar a un órgano diferente que ostente 
“funciones jurisdiccionales y no administrativas”, la resolución de lo que denominó conflictos de 
intereses entre el sujeto activo y el pasivo, al tener en cuenta que la primera de las referidas partes 
pone de manifiesto tanto las facultades de control y determinación de la deuda, así como el derecho 
a exigir el pago tributario. Respecto a esta razón básica discurrió el autor uruguayo que “Nadie 
puede ser juez de su propia causa”.  
 
El tema lo manejó en forma rigurosa al mencionar que es la misma ley la que concede el “poder 
de imponer tributos” y en cierta medida condiciona al contribuyente como dependiente, súbdito o 
único obligado ante la Administración. Para ilustrar este punto, es interesante destacar que el 
precitado autor, estudió la separación de funciones en el escenario administrativo recaudatorio 
sancionatorio con la proposición a cambio del otorgamiento de competencias a órganos diferentes.  
 
El planteamiento estuvo dirigido a  proponer la cesión de la resolución de los conflictos que 
acontecieran a un ente con facultades jurisdiccionales, que por tal cualidad evitaran el menoscabo 
de las garantías con el establecimiento ajeno al Estado o a su deudor, con la adecuación de medidas 
que restablecieran las situaciones anormales que de la función recaudatoria  pudieran surgir, 
entendiendo de esa forma, que el aseguramiento de la igualdad de las partes estaba dado por la 
imparcialidad que debería coexistir en el ejercicio de competencias ajenas a los sujetos. 
 
Comenzó Valdés Costa su insinuación procesal del “principio de igualdad jurídica de las partes”, 
recogiendo desarrollos doctrinales como los que fueron adelantados en su tiempo por el profesor 
español Fernando Sainz de Bujanda, quien en su obra Lecciones de Derecho Financiero180, 
refirió la relación de poder frente a la relación jurídica en materia tributaria.   
 
En esta obra planteó el mencionado catedrático que la relación entre “el ente público acreedor”, 
“el particular” y su “núcleo central” se encuentra constituido por la obligación tributaria, vista más 
como un vínculo jurídico provocado normativamente, pues es la ley: “la que solo comprende el 
crédito del ente público y la consiguiente deuda tributaria a cargo de la persona obligada al pago”.  
                                                          
178 Vidal de la Rosa, Godofredo, Alfonso, Desigualdad Social y Equidad Política, Ensayos Críticos de la Teoría 
Democrática, Primera Edición, Universidad Autónoma Metropolitana, Miguel Ángel Porrúa, México, 2012. p.p. 136-
199.  
179Ibíd., pp. 315 - 329. 
180 Sainz de Bujanda, Fernando, Lecciones de Derecho Financiero, Ob. Cit., p. p. 193 -199. 
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Descendiendo al planteamiento concreto, Sainz de Bujanda mencionó que la relación jurídico 
tributaria puede abreviarse en una obligación dirigida al cumplimiento de función típica u objeto 
principal, consistente en una prestación de contenido patrimonial que va orientada a remitir al 
“acreedor los ingresos que le son necesarios para su funcionamiento”.  
 
Explicó así mismo, que a la par de esa obligación tributaria aparecen otro tipo de regulaciones 
también de contenido patrimonial, que en sí mismas no van encaminadas a lograr el ingreso 
tributario, sino que más bien, procuran de manera apremiante el cumplimiento de ese y otros 
deberes accesorios, entre estas: las multas, las sanciones u otro tipo de amonestaciones que pueden 
imponerse al concretarse la inobservancia de las obligaciones contraídas. 
 
Resulta así mismo relevante referir otro de los autores invocados por Valdés Costa, como el 
profesor alemán Albert Hensel, quien en el libro, “Diritto Tributario”181, describió el “poder 
tributario” del Estado como una especie de derecho de imposición aplicado a un sector 
determinado de la economía, representando así la “relación fundamental del derecho tributario” 
como una especie de “derecho” otorgado al Estado para exigir a las personas, prestaciones 
llamadas “impuesto”. 
 
Este autor trató la distinción entre las “relaciones de derecho privado” respecto a la “relación 
obligatoria de impuesto”, señalando así, que el contenido de la prestación de esta radicaba en una 
exigencia de crédito delimitado en la ley, siendo esta la que en últimas sustituía los acuerdos 
bilaterales de voluntad.   
 
Por tanto, en Hensel, el Estado fue entendido como  aquel titular del crédito y el particular como 
deudor del impuesto, quienes se hallan sometidos a normas jurídicas, y de esa consideración 
dedujo: “Esta distribución de las partes, podría inducir a considerar a la relación fundamental como 
no regulada por la igualdad de posiciones de ambas partes”. 
 
Allí es donde el aspecto de la posición doctrinal de Hensel resultó significativa, puesto que, desde 
la distinción entre Estado como acreedor y particular como deudor denotó una “relación obligatoria 
legal de derecho público”, la cual en su criterio difería del denominado “poder de imposición”, 
como cualidad propia del atributo absoluto de soberanía y más en el entendido que la manifestación 
de voluntad en el escenario tributario nace con la realización del hecho generador que da origen a 
este vínculo, así como la resultante pretensión de prestación económica y privilegio de ejecución 
a favor del Estado. 
 
En suma, se tiene que el deber de observancia a la norma jurídica reside en cada una de las partes 
en Hensel, componen una “relación fundamental”, habida cuenta que el “derecho impositivo”, 
compendiado para el acreedor en actividades tales como: dictar normas, realizarlas o satisfacer la 
pretensión y para el deudor que concrete su actuar en un hecho generador, se hayan supeditados 
según se explicó, en el principio de legalidad o en el “principio del estado de derecho”, 
entendiéndose esta la fuente de sus obligaciones. 
 
                                                          
181 Hensel, Albert, Derecho Tributario, Traducción de los Doctores Leandro Stok y Francisco M.B. Cejas, Nova Tesis, 
Editorial Jurídica, Buenos Aires, 2004, p. p.141-142. 
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Retomando a Valdés Costa, dicho sea de paso mencionar que este autor igualmente anotó que el 
movimiento relacionado con el principio de igualdad jurídica de las partes, inició precisamente en 
la década de los años veinte. Sobre este asunto, señaló que el direccionamiento de este movimiento 
estuvo ligado a la delimitación de las competencias legislativas, administrativas y judiciales, 
tratamiento doctrinal que encontró respaldo en Francia con el autor Trotabas, quien según contó 
el mismo profesor uruguayo, “relacionó el derecho tributario con el derecho civil”.  
 
En ese mismo punto refirió la obra de Kelsen en cuanto al señalamiento del “Estado como sujeto 
de derecho”, atendiendo a que “como sujeto de propiedad o fisco no se considera como persona 
jurídica sino como actos que se imputan al Estado”. En tal sentido, ha de considerarse la vitalidad 
propia de esta organización que adquirió personalidad en las regulaciones constitucionales que 
subyacen el poder público para producir efectos en el ámbito territorial que define su existencia. 
Por tal razón, su personalidad ha de sujetarse a las exigencias de prestaciones que deriven de su 
propia facultad de aplicar las normas que le dan fortaleza.  
 
3.3 Instrumentos Varios Contra la Desigualdad en el Proceso Administrativo Tributario.  
La tesis de Alexy sobre la teoría del discurso en el estado constitucional democrático, es aplicable 
al nuevo entendimiento de la igualdad de las partes en materia tributaria, es la que Alexy182 planteó 
como: “Una institucionalización lograda conforme a los criterios de la teoría del discurso, incluye 
los principios del estado constitucional democrático, entre otros el de democracia, el de separación 
de poderes y el de Estado de Derecho”.  
 
La protección de los derechos de los ciudadano frente a la personalidad del Estado, como un 
contenido cierto e inherente al mandato constitucional justifica la verificación de las relaciones 
jurídicas entre autoridades y particulares de acuerdo a la aplicación e interpretación en “una debida 
medida” de los derechos fundamentales a favor del último de los referidos sujetos por parte de 
quien tenga la facultad de impartir justicia, en este caso el funcionario administrativo. En otras 
palabras, ha de revisarse los “mandatos, prohibiciones o permisiones” entre los partes como una 
norma de conducta que al entrar en conflicto requiere la aplicación del principio de 
proporcionalidad183.  
 
De ese modo, la presentación de intereses de uno u otro lado, responden en un análisis de 
ponderación a la promoción de una democracia que dignifica las capacidades estatales de 
distribución de bienes comunales a partir del respeto de las garantías con las que cuenta cada parte 
para aportar al bienestar general.  
 
Esta proposición vista desde una adaptación procesal tributaria apunta primero, a una aplicación 
normativa ecuánime, bajo el fundamento de postulados que permitan comenzar una discusión 
racional y no dominante a favor, más no en perjuicio de las partes. En otras palabras, para justificar 
la teoría del discurso en el sistema administrativo tributario, como medio de correspondencia al 
                                                          
182 Alexy, Robert, “Interpretación jurídica y discurso racional” en Teoría del Discurso y Derechos Humanos, 
Universidad Externado de Colombia, Bogotá, 1995, p.p. 35-61. 
183 Mendoza Escalante, Mijail, “La aplicación de los derechos fundamentales en el derecho privado” en Congreso 
Internacional Neoconstitucionalismo y Derecho Privado, El Debate, Pontifica Universidad Javeriana, Biblioteca 
Jurídica Dike, Bogotá, 2008, p.p. 155-208. 
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respeto de las garantías procesales, y conforme a los aspectos que den cuenta de una situación 
igual que como partes les asiste, evitando la coerción de uno para con el otro. 
 
La intención sería la de seguir una orientación que conlleve hacia un acertado discurso jurídico 
que corresponda a la realidad histórica, basada en la reciprocidad y entrabada de los vínculos 
tributarios, dada en la fundamentación y debida aplicación de las normas que plantea Jürgen 
Habermas, cuando al estudiar los postulados de Dworkin afirmó:  
 
[L]a teoría de los derechos de Ronald Dworkin puede entenderse como la tentativa de evitar 
las deficiencias de las propuestas de solución realista, positivista y hermenéutica y de, 
introduciendo el supuesto de derechos concebidos en términos deontológicos, explicar 
como la práctica de las decisiones judiciales puede satisfacer simultáneamente a las 
exigencias de seguridad jurídica y aceptabilidad racional184. 
 
El simple cotejo de postulados como el señalado, arriban al análisis separado de los principios y 
las políticas, para dar cuenta de las “exigencias morales” que  justifican los derechos individuales 
en términos de justicia y limitan el derecho en la práctica cotidiana, en tanto que los segundos 
explican los fines colectivos.  
 
Dentro de estos criterios se señala la revisión del sistema jurídico a fin de reconocer su madurez 
por la composición de capas que han revisado su composición e interpretación de  los derechos 
fundamentales separación de poderes y el principio de legalidad de las actuaciones, para culminar 
en la sujeción del poder administrativo al poder comunicativo, como un procedimiento 
democrático la donde opinión pública como  poder de las de las convicciones colectivas que en 
Habermas busca: “restringir el ejercicio del poder estatal por medio de del derecho, poder ejercido 
por medio del derecho positivo ”.185  
 
Dicha pauta permitiría obtener el sustento para el cambio procedimental social que observa de 
lleno los postulados constitucionales, no solo para la institucionalidad, también para aquellos que 
contribuyen con las cargas públicas y que por ende revisten la condición de deudores fiscales. En 
términos generales para los ciudadanos que reclaman prestaciones sociales como contraprestación 
al pago directo o indirecto de los tributos. 
 
A tal efecto, primero se identifica la actividad judicial con la administrativa, precisando que  de 
manera definitiva, las dos funciones dinamizan el derecho de administración de justicia, en una u 
otra instancia, y luego se trae como representante la cifrada teoría que estudia el comportamiento 
judicial de Ronald Dworkin, desde las limitaciones que son impuestas al operador (judicial o 
administrativo), como la realidad, la cultura, los hechos en sí mismos como base para que preceda 
el pronunciamiento.  
 
                                                          
184 Habermas, Jürgen, “Indeterminación del derecho y racionalidad de la administración de justicia” en Facticidad y 
Validez, Trotta, Madrid, 1998, p.p. 263-280. 
185 Tuori, Kaarlo, “Los principios de derecho fundamental: la disciplina del instrumentalismo de las políticas” en La 
Argumentación y los Derechos Fundamentales, Madrid, 2010, p. p. 55-75. 
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Esta medida es la que ha de prestar relevancia en la apreciación que deba hacer el operador 
administrativo respecto a la cuestión que avoque, pues dará la mejor opción de aplicación a lo que 
trae el legislador, “distinguir los principios en el -sentido genérico- de las normas”186.  
 
El uso de medios políticos para satisfacer ideas particulares de bien, se presenta como una 
dimensión adicional al uso no neutral del poder del Estado. Lo que transmite el modelo libertario 
es que dado el uso ilegitimo que hace el propio Estado de la política, se carecen de argumentos 
para declarar ilegitimo el uso privado del mismo poder por parte de los actores privados: esta es la 
conocida tesis de que el Estado de Bienestar crea unos efectos perversos que lo contradicen187.   
 
Conforme a los anteriores planteamientos es importante, a la par, considerar los argumentos 
expuestos por el profesor Mauricio Plazas Vega188, los cuales en su momento estuvieron dirigidos 
a sostener la necesidad de reelaborar una codificación tributaria como “base incuestionable para 
la igualdad de las partes”, que siguiera concretamente la relación jurídica tributaria.  
 
En el marco de esa intención, el doctor Plazas Vega destacó la propuesta de codificación contenida 
en el Modelo de Código Tributario para América Latina, como obra concluida en el año 1967, 
dentro del “Programa conjunto de tributación de la Organización de los Estados Americanos 
(OEA) y del Banco Interamericano de Desarrollo (BID)” por los juristas Carlos María Giulani 
Fonrouge, Rubens Gomes de Sousa y Ramón Valdés Costa, por contener los principios básicos y 
definiciones generales de la tributación que permitían entender la obligación tributaria, la relación 
jurídica y el hecho generador. Refirió al mismo tiempo que a pesar de la importancia que 
conllevaba la implementación de ese Modelo para Colombia este nunca llegó a aprobarse. 
 
Por esa razón, elevó una clase de reproche contra el Estatuto Tributario vigente a la fecha, al 
catalogarlo como una ley ordinaria que puede fácilmente ser modificada por normativa similar, en 
cuyo contenido es observable la ausencia de: “características propias de un Código de principios 
y definiciones básicas sino que se limita a regular, aunque con una buena estructura, los diversos 
impuestos nacionales, con lo cual, según se anotó, se acerca al modelo francés de codificación 
tributaria y no al modelo OEA/BID  de 1967”.  
 
Esta mención es notoria en la regulación de sus contenidos los cuales están más alineados a la 
manera en la que el ente fiscal debe aplicar y recaudar el tributo bajo los preceptos de infracción 
con sanción, en procesos que admitan una flexible reforma legislativa de sus disposiciones, 
entendiéndose en esa forma más relevante la relación procesal que la sustantiva. 
 
Para mantener viva la idea de asumir en el país un cuerpo jurídico propicio para los debates 
tributarios y otros temas de orden impositivo que por su relevancia merecen especial revisión, 
sugirió la adaptación de una normativa que sirviera de instrumento de política financiera, que 
contuviera a más de las directrices principialisticas carentes en el actual compendio normativo 
tributario, la unificación y armonización del sistema tributario con el derecho común, así como los 
                                                          
186 Dworkin, Ronald, “El modelo de las normas (I)” en Los Derechos en Serio, Gedisa, Barcelona 1992, p. 73. 
187 Zapata Borrero, Ricard, Ciudadanía, democracia y pluralismo cultural: hacia un nuevo contrato social, Anthropos 
Editorial, 2001, p. 124 
188 Plazas Vega, Mauricio Alberto, La Codificación Tributaria, Editorial Universidad del Rosario, Bogotá. 2012, p. p. 
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resultados  propios de la jurisprudencia y de la doctrina, entendidos todos ellos como criterios de 
igualdad normativa que habría de responder diligentemente a las nuevas concepciones sociales, a 
los intereses estatales y a las situaciones fácticas de las partes.  
 
Esta iniciativa en torno a la adopción de las características anunciadas en el Modelo “OEA/BID” 
de 1967, tuvo igual eco en el profesor venezolano Carlos Weffe Hernández, quien mencionó la 
necesidad de su adaptación en su contexto luego de considerarlo como un mecanismo adecuado 
para regular las “infracciones y sanciones” en el tema tributario.   
 
En concordancia con este tema refirió como a partir de la sistematización de las instituciones 
fundamentales para el Estado como el principio de “la igualdad de las partes en la relación jurídica-
tributaria” era posible lograr una estructura normativa que también amparara el lado más blando 
del proceso. Entendió, que este esquema codificador generaba más ventajas por la concepción 
democrática que en su composición codificadora contenía, al punto de compararlo con el Modelo 
presentado por el Centro Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT) adoptado en 
Colombia y Venezuela, el cual a su parecer no revestía tal cualidad189.  
 
Al discernir sobre la “relación de poder” como producto de la concepción de igualdad de las partes 
desarrollada por el CIAT, que entendió este principio como una variable no representativa de 
justificación, la cual no requirió mayor valoración y en menor grado permitió la sustentación de 
los derechos del contribuyente “sometido” a la acción de una Administración “todopoderosa”,  
por contar con numerosos privilegios que sobrepasan la igualdad por sobre la libertad propia del 
Estado Social y Democrático, estimó que el: “pretendido equilibrio entre las partes de la relación 
fisco-contribuyente, se debe atender en igual forma y con igual énfasis a la trascendencia y 
asequibilidad de la realización del derecho del fisco de concretar el cobro de los tributos que se 
generaran por imperio de disposiciones legales”. 
 
Así, en el fondo la propuesta presentada a nivel académico por doctrinantes como los citados, 
constituye una  inspiradora demanda de tutela efectiva para los derechos del obligado fiscal que 
comparece ante la Administración, pues de su propuesta se alimenta la prisa de una mirada creadora 
o reformadora  de normativas que hayan de ubicarse en una vasta regulación de  Principios 
Constitucionales y Legales, como base para lograr una posición jurídica de igualdad los intereses de 
cada uno de los sujetos. 
 
CAPÍTULO IV: APLICACIÓN. CLAVES PARA UN ENTENDIMIENTO TRIBUTARIO 
DE LA IGUALDAD DE LAS PARTES EN UN ESTADO CONSTITUCIONAL DEL 
DERECHO 
 
Lo mencionado hasta aquí permite considerar que la composición vigente del procedimiento 
administrativo tributario responde con la integración constitucional a la idea de igualdad de las partes, 
visto más como un compromiso institucional que permite el aseguramiento de las garantías que han 
de reconocer la protección de las personas que por su condición de deudores integran una “litis” 
                                                          
189 Weffe Hernández, Carlos E., “El cambio de paradigma del Derecho penal tributario en Venezuela: de la igualdad 
“subjetivista” de las partes de la relación jurídico – tributaria (MCTAL) a la relación “objetivista” de poder 
(MCIAT)”, en Modelo de Código Tributario para América Latina. Tendencias actuales de Tributación. ICDT, ed., 
Universidad del Rosario, Primera Edición, Bogotá, 2010, p.p. 326-342. 
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administrativa, a partir del reconocimiento de derechos fundamentales como: el debido proceso, 
contradicción y defensa.  
 
No obstante, es evidente que el móvil recaudatorio del “tributo-impuesto”, como esencia  de ese 
proceso, ilustró un derecho impositivo basado en el autoritarismo estatal que ganó legitimidad 
conforme a los presupuestos establecidos por la Constitución y la Ley precisamente, para asegurar 
las entidades públicas que lo representan y la disponibilidad de recursos monetarios suficientes 
que permitan el cumplimiento de las funciones normativamente establecidas y sobre todo, 
reduciendo el aludido principio de igualdad que también es regla base para que haya una completa 
aceptación y obediencia al proceder del ejecutivo como órgano que aplica e interpreta las normas 
de orden administrativo.  
 
El tratamiento menos favorable en la relación Estado–Particular, es visible en los supuestos 
normativos que, desde el año de 1989, fueron fijados en el Estatuto Tributario, como raíz inicial 
que regula lo que ha de hacerse en materia contributiva. Llamó la atención este Decreto, por la 
ausencia de cuestionamiento a los límites invisibles que existen en su mismo contenido, pues su 
conexión legal-social está más ligada al cumplimiento del hecho generador, la tarifa, quien, y como 
se debe pagar, así como el régimen sancionatorio que deriva de tal inobservancia.   
Resultó relevante de su breve análisis, el haber percibido como esta normativa acogió la 
concepción del “tributo-impuesto”, como un instrumento que influye a nivel político y económico, 
más desde el reconocimiento de las obligaciones, derechos y deberes de los contribuyentes o 
responsables con las cargas fiscales, que de la misma esencia de los atributos que revisten su 
personalidad, la afirmación de los derechos fundamentales.  
La importancia en tal sentido, para el proceso administrativo acorde con los contenidos de la citada 
regulación, corresponden en esa instancia a la verificación y obtención de la satisfacción adecuada 
de las prestaciones económicas, dejando de lado, el cometido jurídico de remover las diferencias 
existentes entre el sujeto activo y pasivo, creando de contera, discriminación por el trato factico 
que desciende en una asimetría institucional que tiende más a perjudicar a la parte débil de la 
relación. 
En razón a tal verificación, se estimó a la par, como la citada regulación en beneficio propio el 
sujeto activo promovió el cumplimiento voluntario y coactivo de medidas impositivas promovidas 
por el Estado, en réplica a la esperanza de una contraprestación efectiva y no como parte de un 
imaginario.  
Así contiguo a la manifestación del poder proyectado con la creación, modificación y abolición 
del tributo hecha por los representantes elegidos como legislativo, el Estado provoca una 
visualización de amplía autoridad, con la intervención de la rama ejecutiva, también por su 
ostentación de la función de hacer cumplir la ley. 
En tal sentido, el “tributo-impuesto”  requirió de la asignación de una función social que tan solo 
el Gobierno establece mediante sus proyectos presupuestales anuales la dirección que bajo su 
criterio corresponde y hablando desde un punto de vista práctico, puede asimilarse de acuerdo a 
tal consideración a la propiedad particular, requiriendo una activación especial de vinculación 
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entre el Estado como obligado a solucionar las necesidades públicas que demanda el país y el 
contribuyente o responsable, como la otra parte de la relación que paga la prestación monetaria en 
aras de colaborar con esa intención. Todos esos presupuestos extendieron en el diseño normativo, 
el desajuste de los vínculos emanados del recaudo los cuales evidenciaron una estrategia de uso 
del poder público que favoreció a la Administración en cabeza de la DIAN, para la implementación 
de los fines sociales.  
 
Precisamente, las facultades de vigilar, controlar y corregir las actuaciones del ciudadano obligado, 
en sus ámbitos sociales y de producción, atenúan su personalidad frente a la autoridad encargada 
de recaudar y ejecutar los tributos, dejando entrever el deterioro de las relaciones controversiales 
con sus clientes externos.  
 
Otra situación discutible en el actuar de la Administración Tributaria, es el conocimiento de la 
intimidad económica de los administrados, en tanto que el “fisco” cuenta con notables 
herramientas para: verificar si el ciudadano debe pagar impuestos, si los adeuda; revisa que 
efectivamente los pague y en caso contrario, los ejecuta mediante el embargo y secuestro de sus 
bienes. Inquieta además, como la misma Ley tributaria, conllevó implícitamente la interpretación 
normativa a favor de la DIAN, (In Dubio Pro Fiscum).  
 
Tal facultad interpretativa implica que cada una de las dependencias de la DIAN, se encuentren 
supeditadas al mantenimiento y cumplimiento de la unidad doctrinal que desde su mismo seno 
emana, valga decir, al acatamiento de los conceptos que son emitidos como producto de la 
interpretación de la norma tributaria que resulta luego de que esta entidad actúa como autoridad 
doctrinaria del régimen tributario. 
 
Estas razones hacen que el procedimiento tributario requiera la cooperación mutua e igualdad entre 
las partes, como un hito en la prevalencia del interés general, desde la concreción de los principios 
que formalmente se contienen en la misma Carta,  pues pese a que la Administración de Impuestos 
esté cubierta de potestades extraordinarias sustentadas en los deberes funcionales que 
jurídicamente le incumben y como representante de la sociedad, mejor a beneficio del Estado, ello 
no es óbice para dejar de lado el parámetro de lealtad procesal que requieren los procedimientos.   
 
En el entendido que el derecho impositivo vigente se ha basado en un autoritarismo estatal que aun 
cuando ganó legitimidad en el consenso, vulneró a nivel administrativo el pie de igualdad como regla 
base para que existiera esta cualidad concertada, razón para que se intente con la presentación de 
algunos principios constitucionales demostrar teóricamente la aplicación de Criterios de Beneficio, 
no solo para el sujeto pasivo de la relación tributaria con la maximización de garantías de las Partes 
en el Proceso Administrativo y la realización social en el otorgamiento de privilegios de una ellas. 
 
Por ese elemental aspecto, el procedimiento administrativo tributario reclama la eliminación 
asimétrica de la relación Estado-ciudadano, DIAN-obligado, como un punto medio para el 
mantenimiento de la función recaudatoria y la inclusión conveniente de quien cuenta con la 
posición desfavorable, “el deudor del fisco”.  
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Podría decirse en ese escenario que la realización de los proyectos estatales requiere un alto grado 
de obligatoriedad y estabilidad como carga que se le impone como sujeto pasivo de la relación jurídica 
tributaria, sin que esta exigencia impida la cuidadosa efectividad de las garantías constitucionales. 
 
En ese sentido, emerge la perspectiva constitucional como el sustento inexorable de un acceso 
igualitario e imparcial a los sujetos activo y pasivo durante el desarrollo de las diferentes fases del 
proceso tributario, haciendo posible que la Administración y el obligado fiscal pueden actuar bajo 
una geometría jurídica que los equipare en la faceta de paridad en el trato que merecen como 
interesados de las resultas que deriven de los tramites impositivos. En otras palabras concurre en 
el proceso tributario la necesidad de protección al débil de la relación que es el ciudadano, más 
cuando el Estado tiene acceso a la información y se aplica la inversión de la carga de la prueba. 
 
En otras palabras, la constitucionalidad o constitucionalización del procedimiento, traducido como 
el respeto a los derechos y obligaciones que como partes de una relación les corresponde 
manteniendo la confianza legítima y la estabilidad jurídica el ordenamiento impositivo. 
 
El punto de partida de “constitucionalización” comienza en el reconocimiento de la relación 
jurídico tributaria, desde la aspiración principal que encausa su existencia: la aplicación y 
observancia de la norma tributaria acorde con los postulados superiores, que admitan: “el respeto 
de la dignidad humana, el trabajo, la solidaridad y la prevalencia del interés general, entre otras 
características”, para así ocuparse de la eliminación de las dificultades económicas o sociales, 
procurando la optimización de los recursos y condiciones para los sectores en mayor desventaja, 
“prestándoles asistencia y protección” 190.  
A la vez, es un cometido procesal primordial distinguir como la relación tributaria en el Estado 
Social de Derecho se haya demarcada constitucionalmente por la “solidaridad” como principio que 
orienta la participación recíproca de las partes en una categoría de cooperación público – privada, 
que respalda los anhelos económicos de toda la sociedad.  
A dicho efecto, la igualdad de trato en el procedimiento tributario debería repensarse acorde con el 
planteamiento constitucional de solidaridad, para procurar no solo la confrontación administrativa 
del acatamiento de las regulaciones impositivas por parte del obligado fiscal, sino también, para 
consultar el esfuerzo mancomunado que cada uno los sujetos invierte en la promoción de 
actividades productivas del país. 
De esa forma, es posible prestar especial atención a la participación de los ciudadanos dentro del 
marco del respeto de sus derechos fundamentales, en las tareas públicas, promoviendo su 
comportamiento a la prevalencia del interés general, la eficiencia del sistema tributario y la 
subsecuente contribución financiera, interiorizando en las partes, que el respeto de las garantías 
constitucionales conlleva a la prosperidad general, en otros términos: “El motor del crecimiento 
económico es, en definitiva, la iniciativa privada y no el gasto del Estado”191.  
Así los dos esperan de calidad y efectividad de lo que dan y reciben en un tratamiento económico 
– político que permite al particular de obtener los servicios que dentro de su órbita funcional 
                                                          
190  Corte Constitucional, Sentencia C-258, Ob. Cit.  
191  Reitzel, Hans U., “Lecciones del Estado de Bienestar para la Prestación de Servicios Sociales” en Políticas y 
Servicios Sociales para el Siglo XXI, Pontificia Universidad Javeriana, Bogotá. 1999, p.p. 295 - 310.  
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proporciona el Estado, y este sujeto a su vez, entrega al ciudadano, los beneficios elaborados que 
resultan luego de conferir de una parte del patrimonio.  
Con esta perspectiva interna del procedimiento ha de promoverse de un modo trascendente de 
deliberar en el ordenamiento: desde la autoafirmación de un pensamiento que ponga al día la 
realidad fáctica de las partes y la concrete a la vida jurídica que la rige a ambas, acomodándose así 
a la búsqueda vinculante de la verdad procesal.  La Constitución entonces, instrumentaliza el trazo 
ideal para obtener la salvaguarda de ese anhelo, entendiendo que desde su clausulado e 
interpretación, como “mandato de optimización”192, permite a los sujetos la completa manifestación 
de las argumentaciones que pretendan hacer valer para la resolución de sus controversias. 
 
En ese cuadro de acción quedan constitucionalmente enmarcadas las dispensas procesales 
otorgadas a la Administración Tributaria, como la contemplación del propósito principal que le 
asiste a través de una personalidad pública que invoca la prevalencia del interés general, mediante 
su misión, cual es: " recaudar los tributos necesarios para el funcionamiento de los poderes 
públicos"193 y emprende con el avance de esta función otro quehacer indispensable: la verificación 
de los principios que pueden resultar sacrificados por el ejercicio de esta competencia.  
 
Esta gestión trasciende en una pretensión de cooperación mutua entre las partes que justifica 
constitucionalmente a esa misión estatal, desde la legitimización que procura los fines del Estado 
Social de Derecho y se colige como un prontuario tendiente a dictaminar el consenso interpartes 
que flexibiliza los dispositivos legales para discutir y destacar la recolección tecnificada de 
impuestos194.  
 
En ese orden de ideas, puede leerse como los cánones superiores fijaron en la función recaudatoria un 
puente que conforme al ordenamiento jurídico vigente, perfecciona la tributación y se pone al servicio 
de la esencia personalísima de la contraparte del Estado, reivindicando el mínimo de protección a 
los derechos fundamentales que representan al deudor como ciudadano.  
 
Con mediación de la Constitución puede impulsarse un equilibrio jurídico que contenga las 
expectativas públicas que la organización requiere para su sostenimiento, habilitando a los 
obligados para intervenir voluntariamente en el pago de las cargas fiscales y también hacer frente 
a la aparente contravención principialistica del sistema tributario de ahora, el cual enfocado en 
evidencias que a lo largo de la evolución de la hacienda pública y de su rama, el Derecho tributario, 
mostraron como esta normativa repercutió en una auto adjudicación de la promoción, 
interpretación y desarrollo de las leyes, que aunque aparentemente reverencian el respeto de los 
derechos fundamentales, vetaron uno de trascendental talante, la igualdad. 
 
A decir verdad, el contenido normativo regulado en el proceso administrativo tributario, en 
esencia, habrá de constituirse acorde con la fuerza vinculante de la Constitución, en fuente de 
restablecimiento de la simetría de las partes, al poner en evidencia el control sobre el poder de la 
                                                          
192 Alexy, Robert, Sistema Jurídico, principios jurídicos y razón práctica, Doxa, Filosofía del Derecho, Publicaciones 
Periódicas No. 5, 1988, p. 143. 
193 Corte Constitucional, Sentencia C-445 de cuatro (4) de octubre de mil novecientos noventa y cinco (1995), 
Magistrado Ponente Dr. Alejandro Martínez Caballero. 
194 Corte Constitucional, Sentencia C-741 de seis (6) de octubre mil novecientos noventa y nueve (1999), Magistrado 
Ponente Dr. Fabio Morón Díaz.  
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Administración Pública por su estricta sumisión al reconocimiento de los principios y valores de 
orden constitucional. En ese tenor, el discernimiento de aplicación de la igualdad procesal no 
desconoce el “tributo-impuesto”, sino que lo robustece como encarnación del poder popular que 
limita los excesos en que pueda incurrir la autoridad tributaria. 
 
Como se sostuvo en otro aparte, la Constitución Política reconoce las responsabilidades del buen 
servicio en el campo tributario, presta atención a la demanda implícita de derechos que devienen en 
obligaciones de los asociados: “como factor insustituible para la efectiva vigencia de los postulados 
y mandatos constitucionales y para la realización de un orden jurídico, económico y social justo, como 
lo preconiza la Carta desde su mismo Preámbulo”195.  
 
Así que, para abordar estratégicamente la igualdad de las partes en el proceso tributario solo basta 
señalarlo como una fórmula que aumenta la legitimidad estatal, como un producto que resulta de 
la suma entre autoridad y derechos fundamentales, redundado en una concepción diferente del 
derecho impositivo el cual incorpora elementos antes no considerados y nociones extra- sistémicas 
que responden a la adaptación de la estructura en uso. 
 
Es allí, donde surge la significación de preferir la relación jurídica por el carácter vinculante de las 
obligaciones personales, con preeminencia de la aplicación de los principios fundamentales de 
legalidad, tutela jurisdiccional y “el fundamental de igualdad jurídica de las partes”, pues 
analizados en su conjunto, tanto el sujeto activo como acreedor del “tributo–impuesto”, se 
encuentran “sometidos igualmente a la Ley y a la Jurisdicción”.  
 
Dicho de otra manera, es relevante para el aumento del recaudo tributario y el bienestar social hay 
que dejar de mirar el vínculo factico donde de un lado el Estado ejerce las tareas propias como 
acreedor de los recursos privados que desde esa esfera se perciben y del otro, el ciudadano, quien 
como contribuyente reviste la calidad de deudor, apremiado o voluntario, suscita diversas 
controversias que son dirimidas por la misma Administración Tributaria en todos los entornos 
posibles que conoce a nivel administrativo y no por un tercero neutral (Juez), como si acontece en 
las demás relaciones crediticias reguladas por el ordenamiento privado. 
 
De esa forma, al detenerse en el análisis del vínculo jurídico puede deducirse que la voluntad 
popular consignada en la Constitución, fue la de reconocer en forma plena la relación que en torno 
a la generación del intereses general germina entre el sujeto activo y el pasivo para alcanzar la 
consecución del pago a favor del acreedor, (el ejecutivo) de la prestación económica que incumbe 
cancelar al ciudadano como deudor.  
 
Con esa proposición, es posible sostener, que en el proceso administrativo tributario existe una 
clara diferenciación entre la personalidad pública del Estado, que salvaguarda el recaudo de los 
recursos privados que le permitirán cumplir sus fines esenciales y el ciudadano, que de acuerdo a 
su capacidad económica, es sujeto pasivo de las medidas impositivas requeridas para la 
consecución de ese propósito.  
 
                                                          
195 Corte Constitucional, Sentencia C-012 de veintitrés (23) de enero de 2013, Magistrado Ponente Dr. Mauricio 
González Cuervo. 
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Concretamente, está situación a pesar constituir una distinción notable en la relación jurídica 
tributaria por la existencia de una razón objetiva, como es la justificación normativa dada a este 
diferendo, no es óbice, para que la colocación de este atributo por encima del interés particular del 
deudor fiscal favorezca el derecho fundamental de “igualdad de trato” que cuenta como persona 
respecto de su relación con la Administración de Impuestos. 
 
Por tanto, el entendimiento de la igualdad de las partes en un Estado Social de Derecho empieza 
en la legitimación como uno de sus componentes, entendida esta calidad como una posición que 
emprendió la institucionalidad más precisamente en el contexto tributario, en consonancia con lo 
dispuesto en el artículo 334 superior, como director “general de la economía”, ya que por esa 
calidad, el pueblo delegó la conducción  del encauzamiento de la redistribución de la riqueza de 
sus habitantes, la efectividad de las garantías fundamentales que a ellos les asiste y la correcta 
aplicación de los principios encaminados a la afirmación de esos propósitos. 
 
Siguiendo ese sendero de legitimación, la relación jurídica tributaria tan solo puede nacer por 
autoridad de la ley como una prerrogativa creadora de los efectos de entrega y ejecución de una 
prestación pecuniaria principal a favor de su directo beneficiario, el Estado, de tal suerte que la 
adhesión obligacional de personalidades diferentes a este sujeto activo depende básicamente de la 
preexistencia de una solemnidad inexorable, el consentimiento popular. 
 
Para lograr el acercamiento de la igualdad de partes a la visión concreta de la importancia del 
“tributo–impuesto”, se insiste es necesario el desarrollo minucioso de los cometidos 
constitucionales vinculantes al Estado como acreedor y al ciudadano como deudor, en una relación 
crediticia más que de poder.  
 
Es preciso además seguir el criterio de vínculo jurídico que representa tal paridad en el 
consentimiento de las partes contenido en la estipulación legal para el cumplimiento de los 
propósitos que interesan a todos. Esta correlación a nivel normativo tiene cierto carácter de 
argumentación entre lo que reflejan  los aspectos constitucionales que supeditan de un lado al 
Estado Colombiano como actor principal, para que consume bajo la forma principal de “fines”, en 
ultimas, su visión principal cual es,  el impulso del desarrollo,  progresión y estabilización 
económica del País, para así conseguir la distribución equitativa de los recursos disponibles entre 
las diferentes esferas de la sociedad, con la reciprocidad de los miembros que la componen. 
 
Allí  sigue la fijación de obligatoriedad de tributación en el Estado Social de Derecho, dado  que 
al otorgar como justificación propia de su existencia, de su ser, el estricto acatamiento a lo 
constitucional para desplegar conforme a unas competencias tributarias allí contenidas, la 
afirmación del bienestar general, con la adopción del poder público nacido y erigido desde el 
asentimiento democrático es admisible la imposición y administración de lo que haya a lugar por 
parte de quienes lo ostentan.  
 
Este beneplácito está reflejado en el ordenamiento colombiano mediante la figura de 
representación indirecta, valga decir, el poder público legislativo y con ello, la consecuente 
aceptación por parte del sujeto pasivo del deber de acatar aun de manera apremiante el 
cumplimiento de la tributación, cuyo objeto principal es el pago, el cual además habilita la 
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valoración del desempeño de entidades, tocando justamente el procedimiento administrativo 
tributario. 
 
Continuando ese presupuesto referente a la pretensión de igualdad de partes, es posible acoger la 
tesis denominada “liberalismo Igualitario”196, que aterrizada al caso tributario habría de ser 
discurrida pormenorizadamente en el desarrollo de todo el proceso administrativo como una 
oportunidad para alcanzar un promedio alto de satisfacción entre las partes, puesto que como antes 
se dijo, con fundamento en los intereses de la Nación y en su propio provecho, el ciudadano debe 
soportar un sacrificio particular en aras de beneficiar a la sociedad en su conjunto, sin que en tal 
caso haya consideración de “la diversidad de intereses”, puesto que estos irían  destinados a un 
fondo común enfocado a la realización de los proyectos sociales. 
 
En virtud de las nociones antes advertidas, es posible dejar sentado que innegablemente los sujetos 
activo y pasivo son llamados por la misma reglamentación tributaria como componentes esenciales 
de la obligación tributaria, al compartir la vocación de elementos necesarios para que el Estado 
pueda generar un tributo que sirva de sostén económico a su estructuración orgánica y funcional. 
 
Luego, no hay que olvidar la muestra de reciprocidad dada cuando el Estado precisa para su 
subsistencia, el “tributo-impuesto”, el cual con el recaudo corresponde a una de las fuentes 
principales de los ingresos que requiere, circunstancia que logra con el pago de una prestación por 
parte de los ciudadanos obligados con su actuar, a contribuir con el sostenimiento de los gastos 
públicos y al cubrimiento de las acreencias pendientes, siendo esta razón suficiente para que 
administrativamente se planteen opciones que garanticen el ejercicio de los derechos 
fundamentales. 
 
Esa apreciación de contar con la finalidad del gravamen debe guiar la actuación de autoridades 
administrativas, como la DIAN, a quien atañe, definir la igualdad de parte como una seria relación 
de los ciudadanos, delimitando su actuar (hechos y actos administrativos) desde la misma 
implementación de la imparcialidad a la hora de decidir, en vía a lo señalado por la Constitución 
y a la sociedad para la cual labora. 
 
De ahí que deba arribarse a la representatividad del funcionario neutral en el ámbito administrativo 
y la aplicación de la justicia como eje dinamizador de la promoción y proferimiento de 
disposiciones que permitan la exacción del tributo sin que haya afectación de la reciprocidad que 
emana de los ciudadanos, creando a partir de tales preceptos, la igualdad procesal que tanto 
demanda el procedimiento tributario, sin desconocer la importancia del “tributo –impuesto” para 
el Estado. 
 
Es imperativa una posición que haga visible a la Administración Tributaria desde lo jurídico como un 
sujeto que olvide su condición dominante de la relación, eliminando la posibilidad interés de parte 
al momento en el que ostente la condición de juzgador o de cambiar de papel de acuerdo a las 
etapas procesales en que se ubique la controversia. En tal caso, no precise su actuar como agente 
de resolución de conflictos.  
 
                                                          
196 Motta Cristina, Intereses y Derechos: La Transición al Estado Social, en Ética y Conflicto, Ediciones Uniandes, 
Bogotá, 1995. p.216. 
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De esa manera, dejará entrever la administración que su actuar no se encuentra condicionado a 
subordinación jerárquica alguna, más que la establecida en todo el ordenamiento jurídico, 
erigiéndose en ese sentido como operador independiente y por otro lado, demostrando  la defensa 
de los intereses del Estado, a través de la segura valoración probatoria como sujeto activo de la 
relación. Estas ideas pueden justificarse bajo la égida de su carácter juzgador en el marco de sus 
competencias, por lo que le son aplicables las reglas propias de esta función, con insistencia en la 
aplicación categórica del principio del debido proceso, como aplicable a todas las actuaciones 
administrativas, sin limitación alguna, como lo consagra el artículo 29 Constitucional.   
 
Debe acentuarse a la par la importancia de balancear el debido proceso de la parte débil, frente a 
la necesidad de recaudo de su acreedor, ello daría completa claridad a la maximización del 
ordenamiento constitucional en sus postulados y derivado de ello, la aplicación propicia de las 
reglas del mercado. En tal sentido debe prevalecer en la función pública recaudatoria la protección 
de la igualdad procesal como la fórmula correcta para evitar la afectación de la relación crediticia 
implícita en la exigencia tributaria, con la estipulación de fórmulas adecuadas que permitan 
verificar dentro del contexto jurídico los compromisos fiscales adquiridos por los deudores 
tributarios, evitando que este se estime disminuido por la capacidad estatal con la que no cuenta. 
 
El resultado al que se llegaría luego de traer presupuestos como la imparcialidad, la independencia y 
la autonomía  a la función desarrollada por la DIAN, después de examinar la ambigüedad que esta 
institución revela en la relación jurídico tributaria por intervenir en la actuación con una 
incuestionable particularidad de “Juez”, hace permisible plantear para la solución de este dilema y 
para continuar con la apertura hacia la Igualdad procesal aparentemente ausente en la gestión 
administrativa, la simple exhortación  a que su actuar se encuentre estrictamente enmarcado en los 
postulados constitucionales. 
 
Por lo anterior, es importante reseñar que la necesidad de abordar la regulación normativa del 
principio de igualdad procesal de las partes, corresponde a una actitud prudente y un tanto 
cautelosa, encaminada a concretar en términos comprensivos la posición especulativa respecto de 
cómo debería el funcionario administrativo estar al servicio del fisco, como este debería proceder 
en atención a este referente y como esta directriz debería guiar de manera evidente el 
procedimiento tributario.   
 
El funcionario como representación de la transformación de un “verdadero tercero”, que como 
bien se puede notar en el proceso acusatorio, como representante del Estado permita el debate “en 
sistema de paridad como método de discusión” 197.  
 
Esta comprensión  autoriza a ultimar en Alvarado Velloso198 la explicación para despejar o mejor 
eliminar del proceso administrativo tributario el “doble papel protagónico de juez y parte”, bajo el 
                                                          
197  Alvarado Velloso, Adolfo, La imparcialidad judicial y el debido proceso, Ediciones Unaula., Medellín, 2011. p.p. 
30 a 41. 
198 Alvarado, Velloso, Adolfo, La Garantía Constitucional del Proceso y el Activismo Judicial. ¿Qué es el Garantismo 
Procesal?, Ediciones Nueva Jurídica., Bogotá, 2011. p.p. 28 a 32. 
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entendido que se requiere la concreta imparcialidad del funcionario al servicio del fisco, quien con el 
único propósito de atender los designios del ordenamiento, debe revestirse de un velo de nivelación 
de partes al momento de participar en el debate que el cumplimiento de la carga impositiva acarrea 
en cada una de las etapas de conocimiento.  
 
Es esa razón suficiente para que el operador pueda poner “en pie de perfecta igualdad” a las partes, 
al sujeto activo y pasivo dentro del marco de igualdad jurídica aun haciendo frente a las diferencias 
naturales que por su condición se derivan. 
 
Adaptado esta teoría y las que le preceden a la igualdad de las partes en el procedimiento tributario 
administrativo, permite señalar que, los integrantes sociales desde la visión principialistica 
merecen en respeto a sus intereses como Estado y contraparte de este, la deconstrucción de las 
subestructuras consagradas en  las prácticas jurídicas dominantes, donde prime la persona sobre el 
ideario económico, pues el sistema en medio de su complejidad olvida la cotidianidad de quienes 
intervienen en su ejercicio y motivan su legado, dando retrocedidos pasos en su 
constitucionalización, ya que su soporte es la imposición de lo que la Administración designa a 
sus clientes externos, antes administrados, quienes son considerado únicamente como deudores y 
no como asociados. 
 
Para lograr la igualdad de las partes, solo basta así expresamente no lo consagre, el efecto 
irradiador de la constitucionalización del derecho que debe entenderse incorporado en el Estatuto 
Tributario y sus regulaciones adicionales, partiendo del pluralismo jurídico desde la 
institucionalidad, pasando por la cultura y la misma sociología, como medio para equiparar los 
pesos que se confrontan en el curso de la sede administrativa tributaria. 
 
La tarea es ardua, habida cuenta de que la simple definición de la igualdad de las partes en materia 
tributaria colisiona con la teorización de los planteamientos administrativos del Estado, donde 
obviamente no hay participación, ni consideración hacia las aproximaciones epistemológicas, 
siendo esa razón que derivó en un análisis común de la relación de derecho tributario como de 
poder, más no como relación obligatoria. Debe quitársele por tanto, peso al “tributo-impuesto” 
como elemento de poder y considerarlo más como relación jurídica, ya que en esta última hipótesis 
es más factible protegerse al más débil. 
 
El otorgamiento de la garantía procesal tendiente a eliminar privilegios no justificados mediante 
la resolución de controversias tributarias, es posible en un tratamiento que sobreponga la 
Constitución, como medio para evitar la transgresión a la atribución igualitaria de las partes, de tal 
suerte, que su clausulado pauta el establecimiento de límites concretos que permiten evitar el 
arbitrio injustificado de la autoridad tributaria. 
 
En el mismo camino constituye demarcaciones que ciertamente pueden ser vistas a partir de la 
exclusiva creación del derecho impositivo por parte de la rama legislativa en tiempos de paz como 
regla habitual y la consecuente administración y recaudo en cabeza del ejecutivo para demostrar 
de esa forma el carácter autoritario del Estado, queda desdibuja en la identidad de la obligación 
tributaria como crédito fiscal, que por tal condición merece una plena  dosis de objetividad en su 
aceptación como en su cumplimiento.  
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La manera para eliminar los obstáculos que dificulten la equilibrada aplicación de este principio 
comienza por la remoción de las desventajas impartidas legalmente a los contribuyentes, 
alejamiento que bien puede lograrse desde los presupuestos establecidos en la interpretación 
constitucional suministrada por la Corte como:   
 
[E]l principio de igualdad de las partes, el que estas dispongan de los mismos medios 
procesales para sostener sus posiciones, sin privilegios en  uno u otro sentido, ha de ponerse 
en relación tanto con el principio de igualdad de los ciudadanos ante la ley, como con el 
carácter bilateral del derecho de acción, y en una y otra relación cabe la admisión de 
desigualdades, siempre que obedezcan a justificadas razones objetivas no discriminadoras, 
y siempre que no supongan infracción del principio de contradicción199. 
Es allí donde previamente tomaron parte los sujetos de la relación, en el consenso, que construyó 
en el procedimiento administrativo en una noción de cooperación, que permite demostrar la 
capacidad de la autoridad legítima de analizar el entorno financiero del sujeto pasivo y su 
capacidad para contribuir con el Estado y por parte de este recibir los bienes y servicios que el 
trato digno como persona integrante de una sociedad han de serle otorgados. 
 
Entonces, con el propósito de garantizar una correcta explicación de los temas tratados a lo largo 
de este estudio, solo se sugiere mirar desde la Constitución Política el derecho igualdad de partes 
o de trato, como la identificación que realmente corresponde, es decir, un derecho ius fundamental, 
cuya protección es base de cualquier sistema, luego no puede limitarse de manera ordinaria a través 
de la función tributaria.  
 
CONCLUSIONES 
 
Partiendo de los argumentos antes expuestos, puede percibirse al “tributo-impuesto”, como aquel 
ingreso público que en virtud al Principio de Legalidad activa la observancia de la representación 
popular, por constituir un elemento dinamizador que moviliza el mecanismo recaudatorio que 
habrá de permitir la concreción la gestión política sobre el territorio y el crecimiento económico 
de la sociedad.  Así puede verse la concepción del “tributo” no como un amplio instrumento de 
poder público sino como una obligación que surge del derecho de crédito que tiene la 
administración como acreedor para lograr su objetiva exigencia y posterior recaudo.  
 
Este estimulo de carácter económico surge con arreglo de la subvención legal del deber de los 
gobernados de colaborar con el sostenimiento de las cargas financieras del Estado, en el evento de 
realizar actos considerados como impositivos. Esa es la génesis de una relación crediticia entre dos 
partes: una el Estado como sujeto activo, quien como beneficiario del recaudo tributario cuenta 
con el poder tributario como atribución propia del Congreso de la República y siguiendo las 
líneas antes planteadas, detenta la función tributaria, como competencia que adelanta la U. A. E. 
Dirección de Impuestos y Aduanas Nacionales – DIAN, lo cual muestra la distinción entre 
recaudador y deudor. 
 
En consonancia con esa figuración, es el sujeto pasivo, quien realiza supuestos facticos 
económicos que ponen de relieve un hecho plasmado objetivamente como gravado por la ley, ya 
sea por la manifestación de su capacidad contributiva, o por la realización de un acto que dé lugar 
                                                          
199 Montero Aroca, Juan, Evolución y Futuro del Derecho Procesal, Editorial Temis, Bogotá. 1984, p.89. 
 89 
 
al pago del gravamen. Esta es la obligación “ex lege” de pagar al ente recaudador de manera 
particular una prestación dineraria, respondiendo por el recaudo directo o por mediación legal de 
un tercero. Emerge así, una conexión que puede identificarse como la “relación jurídico 
tributaria”, que tiene origen en estipulaciones normativas legítimas, lo cual implica, una seria 
articulación del Estado como acreedor con los contribuyentes, responsables o terceros como 
deudores. Es más un “vínculo” que permite a la Administración coaccionar la consecución de la 
finalidad recaudatoria, la “prestación” pecuniaria mediante responsabilidades reclamatorias y 
sancionatorias a su favor.  
 
En esa medida, se reconoció la legitimidad de la obligación tributaria como un componente 
financiero indispensable para la correcta marcha del Estado Social de Derecho, el cual, permitió 
observar el reparto de las responsabilidades entre los particulares y el Estado, con miras a 
despachar cada una de las prioridades consignadas en el ordenamiento, como la prevalencia del 
interés general. Como puede percibirse frente al Estado, de manera estratégica, subyace la sociedad 
como obligada fiscal. Con la generación de los esfuerzos privados permite al poder político obtener 
en parte los recursos que proporcionarán el cumplimiento de los mandatos dirigidos a la prestación 
de los servicios públicos que sean de su resorte, la generación de empleo a la población que la 
compone, la provisión de bienes y en general otros tantos componentes necesarios para lograr la 
prosperidad general. 
 
Podría decirse así, que el Estado tiene como encargo preponderante la aplicación de los principios 
y demás garantías consignadas en todo el cuerpo constitucional, bajo el impulso de una suma de 
ánimos institucionales y sociales, que promuevan el deber general de tributar como una regla 
dirigida a todos los pobladores, a quienes por su interés cierto en beneficiarse de los servicios 
inherentes a la organización, les conviene adicionar sus energías a la de sus gobernantes.  De tal 
suerte a nivel económico es preciso tratar la carga impositiva como una forma  de retribución que 
otorga el derecho al ciudadano de acceder a los  servicios ofrecidos por el Estado, siendo esta razón 
fundante para que los usuarios velen por el cumplimiento de la obligación, de la misma manera 
que cuidan la calidad del servicio. El costo de la administración por el peso recaudado.  
 
Desde esa óptica, es comprensible el reconocimiento constitucional de los principios de legalidad 
y solidaridad que revisten al “tributo-impuesto” como respuesta a una visión de Estado, que ha 
forjado sus bases en la posibilidad que los asociados participen en la tributación para garantizar la 
solución conjunta de sus necesidades. Por esa causa se verifica el peso de la recaudación y su 
interacción con los derechos fundamentales de los administrados, como contrapartida de 
reciprocidad que genera el pago de los gravámenes para que la administración los promueva y los 
efectivice a partir de la relación de crédito hasta la prevalencia del interés general.  
 
Es esa una de las razones para que a partir del consenso previo recogido en el ordenamiento 
jurídico entre las partes, la Administración y sus asociados, se haya logrado la aceptación de los 
preceptos que hacen viable la ponderación de intereses particulares y públicos como guía de la 
organización social, política y económica del país. Es la necesidad de que el interés general no 
elimine el individual. 
 
Bajo ese contexto regulado sustantivamente en el derecho impositivo, el Estado apoya su accionar 
financiero desarrollando una estructuración institucional que conserva la misión de administrar los 
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impuestos de orden nacional con la delegación de diversas funciones encausadas a dicho propósito, 
en una entidad de carácter técnico conocida como DIAN. Esta adecuación estructural adquiere 
adjetividad en un Proceso Administrativo Tributario, que descansa en una creencia racional que 
pretende observar las disposiciones emanadas del Legislativo, para ejecutar los actos requeridos 
por la autoridad para la consecución de sus propósitos. 
 
De esa situación se infiere que la DIAN, como Administradora de Impuestos y por tal condición 
acreedora de los mismos, despliega actividades tendientes a cobrar y recuperar los dineros 
adeudados por los obligados fiscales, actuando mediante diferentes unidades funcionales, en donde 
los servidores públicos que hacen parte de esta organización, aunque se encuentran separados por 
la misión establecida, de acuerdo a la dependencia a la que pertenezcan para poner en marcha las 
etapas definidas por el Estatuto Tributario, trabajan mancomunadamente para lograr el 
cumplimiento de la función recaudadora. La división del trabajo está dada en que unos 
funcionarios apuntan en la actuación administrativa hacia unos actos instructivos o preparatorios, 
otros acopian y valoran pruebas, algunos racionalizan la conducta activa u omisiva del 
contribuyente y todos en su conjunto, intentan el cobro del “tributo-impuesto”. 
Así se comprendió que las atribuciones concentradas en una sola institución abarca el 
aprovechamiento del sistema administrativo tributario, (en la DIAN), en un nivel de superioridad 
procesal como representante de la Administración, respecto a los particulares, pues al trabajar para 
la consecución de sus logros, pareciera que solo tiene en cuenta el recaudo y como se ha 
visualizado en cada una de las etapas que orientan su actuar en la sede administrativa al servicio 
de los intereses económicos tiene más relevancia el acatamiento preciso de la norma  más que la 
verificación principialistica que salvaguarda desde la Constitución Política las condiciones 
sociales de los obligados.  
 
Igualmente, en el mismo contexto actual se destaca que el acatamiento recaudatorio operado por 
el acreedor del “tributo-impuesto”, se encuentra acompañado además de la aplicación la forzosa 
de la interpretación que de la norma impositiva que realiza la Dirección de Gestión Jurídica de la 
DIAN, en los denominados “Conceptos”. En esa medida la hermenéutica oficial que sirve de marco 
con carácter apremiante a los servidores públicos de esta Entidad, exige como labor necesaria una 
constitución unificadora que se atenga a las posiciones adoptadas por esa dependencia. 
 
Con fundamento en ello, es de anotar que con ocasión a la adopción de las decisiones en cada una 
de las etapas procesales dispuestas en el ámbito tributario, desde la fiscalización hasta la ejecución 
de las deudas, se ha entendido la aceptación incontrovertible por parte de funcionarios públicos de 
la DIAN a la definición doctrinal institucional, ya que de lo contrario bien podrían ser merecedores 
de un reproche administrativo aun de índole disciplinario. Esta situación evidentemente ubica a 
los operadores en un margen de sujeción, de estricto cumplimiento a las regulaciones tributarias y 
los conceptos emitidos que de su interpretación se derivan por la preferencia a los cometidos 
estatales. 
 
Esta situación ha suscitado un innegable quebrantamiento al principio de igualdad de las partes en 
materia tributaria, en el entendido que la aplicación de la norma impositiva en los mentados actos 
de fiscalización hasta cobro, obedecen a un cumplimiento riguroso de la función de recaudo de 
impuestos en la que media la lucha anti evasión y anti elusión, pues la misión de la Administración 
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va más dirigida  a la recolección de capitales monetarios que posteriormente serán utilizados en la 
confección de los proyectos que plasmará el Estado y que obviamente beneficiara a todos sus 
ciudadanos, aun en detrimento de estos, de sus mismas garantías como parte de un proceso. 
 
Por ello, al percibir la ausencia del principio de igualdad de las partes en el perímetro tributario, 
puede deducirse una desorientada visión del interés general como un postulado indebidamente 
aprovechado en este escenario y como una circunstancia que a largo plazo bien podría configurar 
amenaza al mismo sistema que lo reglamenta; pues cierto es, que sus regulaciones normativas 
contrarían la intervención ecuánime de los sujetos interesadas fuera del manejo de una de las dos, 
la DIAN. 
 
Por esta razón, se ha considerado el reconocimiento de que el poder público concentrado en la 
función recaudatoria no es absoluto, es limitado, porque en un Estado Social de Derecho, es una 
condición indispensable para lograr la protección de los ciudadanos, se insiste en la parte más débil 
de la relación administración - particular. Por tanto, en materia tributaria tiene una implicación 
muy concreta,  la aceptación inclusive incondicional de la Constitucionalidad y del control sobre 
las autoridades que desde sus máximas se advierte,  como norte indiscutible destinado a proteger 
los derechos procesales de quienes deben  pagar  “el tributo- impuesto”, así no haya recibo de una 
contraprestación directa o un retorno especifico. Esta es la pauta que debería ya estar plenamente 
regularizada en el ordenamiento impositivo por su designio de superar la brecha entre los 
propósitos públicos y los privados. 
 
Este planteamiento, es resultado de  la concepción de una participación activa de la sociedad en 
las esferas sociales, económicas y políticas de su organización, en virtud del principio de legalidad, 
implicando con ello una aceptación a la relación permanente entre el Estado y el particular, a partir 
de un justo reparto de responsabilidades: por parte el deudor fiscal de pagar en cumplimiento de 
las órdenes del Estado, quien por su lado garantiza las condiciones mínimas de sus asociados 
creando la obligación de uno para con otro.  
 
En esa medida, es necesaria la seria aplicación e interpretación obligatoria de la Constitución en 
el procedimiento administrativo impositivo, como forma de propender a la conservación de la 
balanza equilibrada entre los sujetos activo y pasivo, que por múltiples causas económicas hoy se 
ajusta a favor del fisco, pues debe entenderse de manera enfática que por encima una relación 
tributaria percibida como perfectamente jurídica, en la cúspide se encuentra la realidad normativa 
contenida en la Carta Política. 
 
En tal medida, es de superior importancia destacar la necesidad de constitucionalizar el tratamiento 
normativo procesal de las competencias dadas a la DIAN, que pareciera haberse pretermitido en 
las regulaciones tributarias, entendiendo que es ese el vehículo que procura del interés general y 
olvida la relación de poder por el de asociación en acatamiento de las conjuntas intenciones 
estatales.  
 
Ahondando en este punto es posible destacar que la Administración de Impuestos a pesar de 
hallarse investida de la calidad de “Juez y Parte” desde la Constitución puede operar en el 
Procedimiento para lograr el otorgamiento de igualdad de oportunidades que es debido respecto al 
obligado fiscal. 
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